»Polityka i Spoleczenstwo” 3(19) / 2021

ARTYKULY DOI: 10.15584/polispol.2021.3.11

Michatl Stachurski

KULTURA PRAWNA A PRAWO
DO DOBREJ ADMINISTRACJI
—ETYCZNA ANALIZA PROBLEMU

Streszczenie

Definicja administracji publicznej zmieniata si¢ wskutek zmian politycznych i geo-
politycznych. We wspdtczesnej literaturze przedmiotu kladzie si¢ nacisk na wymiar
przedmiotowo-podmiotowy administracji. Perspektywa przedmiotowosci nakierowuje na
kwestie formalnoprawne, takie jak: podstawa prawna wydawanych decyzji czy proces
wydawania decyzji administracyjnych. Kwestia podmiotowos$ci natomiast dotyczy relacji
miedzy obywatelem a urzedem, a takze miedzy obywatelem a urzednikiem. Takie podej-
$cie pozwolilo rdwniez na wprowadzenie w sposob trwaly pojecia dobra publicznego
i interesu publicznego. Oba pojecia aksjologicznie naprowadzaja na wskazanie, iz celem
administracji publicznej powinna by¢ glownie troska o sprawna i zgodng z obowigzuja-
cym prawem obstuge obywatela. Obszar dotyczacy administracji nie dotyczy tylko inter-
pretacji suchych aktow prawa, lecz takze dotyka kwestii stosunkéw mi¢dzy obywatelem
a urzednikiem, a takze migdzy samymi urzednikami oraz migdzy urzgdnikiem a przeto-
zonym w ramach stosunku pracy. Na dobrg administracje sktada si¢ catos¢ tych relacji.
Celem artykutu jest refleksja na temat mozliwosci rozwoju dobrej administracji na grun-
cie etyki oraz proba odpowiedzi na pytanie o warunki, jakie powinny zaistnie¢, aby dobra
administracja byta nie tylko teoretycznym terminem, ale byta takze praktycznie realizo-
wana w zyciu codziennym.
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watel

Wstep

Kazdy czlowiek na mocy prawa naturalnego, ale takze przepisow
prawa miedzynarodowego®, przynalezy do jakiego$ panstwa. Majac
obywatelstwo danego kraju, mamy nalozone zard6wno pewne obowiazki,
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jak 1 posiadamy prawa, ktore majg chroni¢ przed rodzajem niesprawie-
dliwosci, w tym takze niesprawiedliwo$ci prawnej oraz spotecznej.
Obywatel, majac obowiazek ptacenia podatkéw oraz innych danin, na-
bywa jednoczesnie prawo do pewnych oczekiwan wzgledem panstwa
zaréwno tych pisanych, jak i niepisanych. Jednym z takich oczekiwan
jest prawo do dobrej administracji’.

Definicja administracji publicznej (gdyz w takim kontekscie bedzie
przedstawiona ta refleksja) zmieniata si¢ na skutek zmian politycznych
i geopolitycznych. We wspotczesnej literaturze przedmiotu ktadzie si¢
nacisk na wymiar przedmiotowo-podmiotowy administracji. Perspekty-
wa przedmiotowosci nakierowuje na kwestie formalnoprawne, takie jak:
podstawa prawna wydawanych decyzji czy proces wydawania decyzji
administracyjnych. Kwestia podmiotowos$ci natomiast dotyczy relacji
miedzy obywatelem a urz¢dem, a takze miedzy obywatelem a urzedni-
kiem. Takie podej$cie pozwolito rowniez na wprowadzenie w sp0Osob
trwaly pojecia dobra publicznego i interesu publicznego. Oba pojecia
aksjologicznie naprowadzaja na wskazanie, iz celem administracji pu-
blicznej powinna by¢ gldwnie troska o sprawng i zgodng z obowigzuja-
cym prawem obstuge obywatela.

Powyzsza refleksja pokazuje, ze temat ten jest wazny nie tylko
z perspektywy prawnej, lecz takze etycznej. Obszar dotyczacy admini-
stracji nie dotyczy tylko interpretacji suchych aktow prawa, lecz takze
dotyka kwestii stosunkéw migdzy obywatelem a urzgdnikiem, a takze
miedzy samymi urzednikami oraz migdzy urzednikiem a przetozonym
w ramach stosunku pracy. Na dobrg administracje sktada si¢ calos¢ tych
relacji. Celem tego artykulu jest refleksja na temat mozliwos$ci rozwoju
dobrej administracji na gruncie etyki oraz proba odpowiedzi na pytanie
0 warunki, jakie musza zaistnie¢, aby dobra administracja byta nie tylko
teoretycznym terminem, ale byta takze praktycznie realizowana w zyciu
codziennym.

Wprowadzenie metodologiczno-definicyjne

Zanim zostang omowione gltdwne zagadnienia, wazne jest, aby
W sposéb jasny przedstawi¢ 1 wyjasni¢ terminy oraz wskaza¢ na pewne
powigzania etyczne. Warto zwrdci¢ uwagg na relacje migdzy terminem
okultura prawna” a prawem do dobrej administracji. Poprzez kulturg

2 por. E.T. Szuber-Bednarz, Status prawny bezparnstwowcéw i cudzoziemcow
w aspekcie zmian terytorialnych, ,,Studia Administracji i Bezpieczenstwa”, 2016,
nrl,s. 168.
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prawng rozumie si¢ nie tylko pewien sp0s6b méwienia o prawie czy
sposob jego stanowienia, lecz takze ogdlny stosunek, jaki czlowiek wy-
raza do prawa, takze w aspekcie jego przestrzegania. Kultura prawna
obejmuje takze zakres dotyczacy relacji miedzyludzkich w obrgbie pra-
wa, tzn. relacji migdzy obywatelem i instytucjami panstwowymi, a takze
odwrotnie, miedzy urzednikiem reprezentujacym panstwo a obywate-
lem®. Mozna zatem uzna¢, iz jako$¢ kultury prawnej przektada sie na to,
czy w danym panstwie mozna mowi¢ o dobrej administracji, gdzie za-
rowno obywatel, jak i urzednik nie tylko znaja swoje prawa oraz obo-
wiazki, ale dziatajg w ramach okreslonych wartos$ci (przyjetego aksjoma-
tu). Taka intuicja aksjologiczna ma odwzorowanie w $wiecie filozofii
spotecznej i politycznej. Szerokie odwotanie w tej kwestii wida¢ np.
w literaturze obcojezyczne;j”.

Przyktadem refleksji etycznej w tym zakresie moze by¢ propozycja
Jirgena Habermasa, ktory swojg teori¢ komunikacji przetozyt takze na
perspektywe panstwa i relacji wewnatrz panstwa. W ksiazce Faktycznosé
i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa i demokra-
tycznego panstwa prawnego ten niemiecki socjolog i filozof wskazuje,
ze wartoscig dodang procedur demokratycznych jest wlasciwy sposob
komunikacji réznych spraw miedzy obywatelem a panstwem (urzedni-
kiem). Habermas te kwesti¢ charakteryzuje w ten sposéb: ,,Procedura
demokratyczna, ktora instytucjonalizuje formy komunikacji niezbedne
do rozumnego ksztattowania politycznej woli, musi jednocze$nie
uwzglednia¢ rézne warunki komunikacji. Ustawodawstwo dokonuje sie
w ztozonej sieci procesow dochodzenia do porozumienia i praktyk nego-
cjacyjnych [...]. Jesli pominiemy organizacje naptywu i opracowywania
tych informacji, istotne dla rozumnego charakteru debat parlamentarnych
sg przede wszystkim: uczciwe wywazanie interesOw, etyczne samoporo-
zumiewanie si¢ i moralne uzasadnienie regulacji”®. W powyzszym cyta-
cie na uwage zastuguje fakt, iz Habermas uwaza komunikacje¢ za element
etyczny zycia spotecznego i politycznego. Jak podkre§la emerytowany
profesor prawa i znawca teorii prawa Raymond Wacks, Habermas po-
strzega komunikacj¢ w aspekcie prawa duzo szerzej niz by si¢ to mogto
wydawaé. Laczy on bowiem — w ocenie Wacksa — prawo i etyke z ko-
munikacjg w tym celu, aby pokaza¢ ich nieroztacznos¢ w aspekcie bu-

® Por. W.J. Wolpiuk. Kultura prawna z perspektywy dystynkcji miedzy cywilizacjg
a kulturg, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2014, t. 31, s. 180-184.

4 Zob. P.J. Sheeran, Ethics in Public Administration: A Philosophical Approach,
Praeger Publishers 1993.

% J. Habermas, Faktycznosé i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnier
prawa i demokratycznego panstwa prawnego, Warszawa 2005, s. 195.
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dowania wigzi miedzyludzkich oraz tzw. solidarnosci spotecznej®. Roz-
szerzajac t¢ mys$l, mozna pokusi¢ si¢ o postawienie tezy, iz — W UjgCiu
Habermasa — im wyzsza kultura komunikacyjna (informacyjna) wsrod
przedstawicieli panstwa, tym mozna liczy¢ na wigkszg kulturg polityczng
w ogole. Kultura polityczna za$ dotyka wszystkich stron tej specyficzne;j
relacji, jakg tworzy si¢ w ramach uprawiania polityki i realizowania za-
dan administracji publicznej: zar6wno czynnych politykow, jak i zwy-
ktych obywateli, gdyz jednym z jej aspektéw jest realizacja czynnego
prawa wyborczego, a zatem udzial w wyborach. Jak pokazuja niektore
badania socjologiczne, obecnie wyzsza frekwencje w wyborach odnoto-
wuje si¢ w tych krajach, w ktorych jednocze$nie rosnie pewna $wiado-
mos$¢ polityczna, a ta za$ niewatpliwie jest zwigzana z kulturg politycz-
na’. Komunikacja zatem odgrywa istotng role w procesie budowania
wiasciwych relacji miedzy obywatelem a instytucjami panstwa. Na mar-
ginesie warto dodac, iz zatozenia te sa takze wpisane w akty normatywne
polskiego porzadku prawnego. Przyktadem moze by¢ katalog zasad wy-
razony W Kodeksie postepowania administracyjnego, takich jak zasada
poglebionego zaufania® czy zasada udzielania informacji®.

Innym pojeciem etyczno-spotecznym, ktory mogltby petni¢ funkcje
spojnika miedzy terminem ,kultura prawna” a prawo do dobrej admini-
stracji, jest dobro wspolne. Zakres dobra wspdlnego dotyka zaréwno
wymiaru teologicznego, jak i filozoficznego. Ze wzgledu na charakter tej
refleksji zostanie krotko omoéwione to zagadnienie z perspektywy filozo-
ficznej. Jak podkresla krakowski etyk Tadeusz Slipko, zasada dobra
wspolnego wynika z pewnej teleologii istnienia spoteczenstwa, w tym
takze spoteczenstwa mieszczacego si¢ w ramach struktury panstwowej.
Zaznacza on bowiem, ze ,kategoria celu jako warto$¢ instrumentalna
i shuzebna powinna by¢ zastgpiona przez kategori¢ dobra wspolnego
zorientowang tresciowo ku osobie ludzkiej i jej duchowo-moralnym
wartosciom. Dobro wspolne stanowi tez zasadg (racj¢) formalng zbioro-
wego bytu spoteczenstwa™®. Dobro wspélne tworzy zatem fundament,
wokot ktorego powinny by¢ nakierowane wszystkie wysitki zaréwno
obywateli, jak i instytucji panstwa. Zasada ta takze ujawnia ciekawa
intuicje, ktora w dyskusjach publicznych czgsto znika z pola widzenia.

6 \W. Wacks, Philosophy of Law — A Very Short Introduction, Oxford 2006, s. 89.

" M. Czeénik, R. Mista, M. Zerkowska-Balas, Uczestnictwo i mobilizacja w wybo-
rach parlamentarnych 2019 roku, ,,Studia Socjologiczne”, 2020, nr 4, s. 115-116.

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, art.
8 (Dz.U. 2021, poz. 735).

% Ibidem, art. 9.

101, Slipko, Zarys etyki szczegdlowej, t. 2, Krakéw 2010, s. 110.
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Za dziatalno$¢ panstwa odpowiadaja wszyscy uczestnicy zycia spotecz-
nego i publicznego. Kazdy obywatel (i tutaj nie ma znaczenia, czy jest
si¢ tzw. zwyklym Kowalskim, czy pracownikiem urzedu skarbowego)
jest zobowigzany na sposob etyczny do dziatania na rzecz rozwoju pan-
stwa. Rozwoj ten wynika zaréwno z postaw indywidualnych, jak i zbio-
rowych. O takim praktycznym przetozeniu zasady dobra wspolnego pisat
takze wspolczesny personalista Jacques Maritain w ksigzce Cziowiek
i panstwo. Mysliciel ten opisuje to zagadnienie w taki sposob: ,,Polityka
jest galezia etyki, ale swoiscie odrebna od innych galezi tego samego
pnia. Zycie ludzkie bowiem ma dwa cele ostateczne, jeden podporzad-
kowany drugiemu: ostateczny cel porzadku, ktory jest nam dany, a kto-
rym jest ziemskie dobro wspolne, czyli bonum vitae civilis; i absolutny
cel ostateczny, ktorym jest transcendetne, wieczne dobro wspoélne. Etyka
indywidualna uwzglednia podrzedny cel ostateczny, ale bezposrednio
dazy do celu absolutnie ostatecznego; podczas gdy etyka polityczna
uwzglednia absolutny cel ostateczny, ale bezposrednio dazy do podrzed-
nego celu ostatecznego, dobra istoty rozumnej w jej poczynaniach do-
czesnych”!. Oczywiscie, powyzsza mysl dotyka o wiele bardziej ztozo-
nej perspektywy dobra wspdlnego. Niemniej tym, co w kontekscie
omawianego zagadnienia rzuca si¢ w oczy, jest przekonanie Maritaina
0 istnieniu etyki indywidualnej i etyki zbiorowe;j, ktorych celem w wymia-
rze doczesnym jest realizacja zasady dobra wspolnego. Podsumowujac,
zaro6wno pomyst Habermasa, jak i Maritaina mogg pomoc w filozoficz-
nym zrozumieniu relacji istniejagcych migdzy kultura prawng a prawem do
administracji. Od strony obywatela jest to kwestia nie tylko domagania si¢
respektowania praw, ale takze wtasciwego wypelniania obowigzkow. Od
strony panstwa i jego instytucji pojawia si¢ perspektywa realizacji pew-
nego minimum (stanowienie i egzekwowanie stanowionego prawa), lecz
takze proba zrozumienia obywatela oraz jego sytuacji, w jakiej mogt si¢
znalez¢. Powyzsze wprowadzenie wskazuje na mozliwe trzy perspekty-
wy etycznego rozumienia prawa do dobrej administracji: legislacyjna,
urzednicza i obywatelska, ktore wlasnie zostang omowione.

Etyczne wymiary prawa do dobrej administracji
1. Perspektywa legislacyjna (stanowienie prawa)
Pierwsza perspektywa etyczna dotyczaca prawa do dobrej admini-

stracji wigze si¢ z samym prawem oraz jego stanowieniem. Przypatrujac
si¢ tylko polskiemu porzadkowi prawnemu, nalezy zwrdoci¢ uwage na

3. Maritain, Cztowiek i panstwo, Krakow 1993, s. 70.
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dwa akty prawa w kontekscie administracji — Konstytucje RP oraz
wspominany Kodeks postgpowania administracyjnego. W Konstytucji
RP art. 5 stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska [...] zapewnia wolnos$ci
i prawa cztowicka i obywatela”?. W art. 7 natomiast czytamy, ze ,,orga-
ny wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
Z cytowanych artykutow mozna wyciagna¢ nie tylko przestanke prawna
dotyczacg zasady praworzadnosci, ale takze przestanke etyczng. Wiadza
panstwowa poprzez ustawe zasadnicza jest zobligowana do tworzenia
prawa, ktore jest dobre dla obywateli, ale tez jest dobrem samym w so-
bie. W tym przypadku dobre prawo zapewnia bezpieczenstwo zard6wno
wewnetrzne, jak i zewnetrzne™. Tworzenie zatem aktow prawnych be-
dacych swoistym zaprzeczeniem tego stanu rzeczy moze by¢ traktowane
jako zerwanie zasady opisanej w Konstytucji RP*.

Jednoczesénie stanowienie dobrego prawa, tzn. wskazujgcego na wy-
razne prawa i obowiazki obywateli, jest gwarantem wtasciwej realizacji
zadan przez urzednikéw wystgpujacych w imieniu panstwa. Ta etyczna
intuicja wynikajaca z przepisow w ustawie zasadniczej znajduje uzasad-
nienie roéwniez na gruncie Kodeksu postegpowania administracyjnego
bedacego ,,biblig” w postepowaniach miedzy obywatelem a urzedni-
kiem. W art. 6 Kodeksu postepowania administracyjnego czytamy, ze
»organy administracyjnej publicznej dziataja na podstawie przepiséw
prawa”. Od strony etycznej ujawniajg si¢ dwa elementy. Pierwszy doty-
czy zakresu odpowiedzialnos$ci wladzy ustawodawczej oraz wykonaw-
czej. Stanowienie ztego prawa, w ktorym sg luki interpretacyjne, powo-
duje, iz organy administracji publicznej mogag wydawaé szkodliwe
z perspektywy obywatela decyzje. Odpowiedzialno$¢ za stanowienie
prawa dotyka konkretnego czlowieka, wobec ktorego stosowane jest zte
prawo 1 ktory poprzez decyzje wydang na podstawie ztego prawa — po-
mimo iz w ramach obowigzujacych przepisow — ponosi jej petne skutki.
Drugi element odnosi si¢ do relacji miedzy wtadzg ustawodawcza i wy-
konawczg a administracjg publiczng. Z perspektywy etycznej mozna
nazwaé to zasadg wzajemnego dziatania. Jesli organy administracji pu-
blicznej nie sygnalizuja wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, ze dany
przepis nalezatoby zmieni¢ badz usungé, wowczas trudno mowi¢ o wza-

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez
Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Narod w referendum
konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., art. 5 (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

%3 |bidem, art. 7.

4 por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 177.

5 Por. Konstytugja..., art. 1.
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jemnosci oraz checi realizowania zasady dobra wspolnego badz dobra
publicznego. Rowniez pojawia si¢ watpliwos¢, gdy wiadza ustawodaw-
cza badz wykonawcza nie chce wstuchiwac¢ sie¢ w glos tych, ktérzy na co
dzien stykaja si¢ z obywatelami oraz ich codziennymi sprawami, maja-
cymi dla nich wagg spraw waznych. Oczywiscie istniejg narzedzia wy-
pracowane na drodze rozwoju demokracji, ktére kontroluja dziatania
wiladzy w aspekcie stanowienia wladzy. Jak zaznacza Ewa Lectowska,
,kontrola dyskrecjonalnosci czy ograniczanie arbitralnosci wtadzy to nic
innego, jak droga od absolutyzmu ku panstwu prawa, rozumianemu jako
powscigganie i miarkowanie uzycia sity panstwa. Na tej drodze lokuje
si¢ aksjologia wszelkich procedur (sagdowych, ale i administracyj-
nych)”*®. Niemniej etyka nie ogranicza si¢ tylko do nadziei zwiazanej
ztym, ze zle prawo zostanie poddane kontroli. Perspektywa etyczna
rozszerza pole dziatania na czlowieka i jego rolg¢ oraz jego odpowie-
dzialno$¢ takze w opisywanym zakresie.

Trzeci watek stanowi jakby podsumowanie powyzszej refleks;ji.
Prawo do dobrej administracji samo w sobie stato si¢ aktem prawnym,
ktore jest rowniez czgécig praw czlowieka. Jak czytamy w Encyklopedii
administracji publicznej, prawo to zostato wpisane do Karty Praw Pod-
stawowych Unii Europejskiej i merytorycznie wiaze si¢ z szerszg zasada
dobrego rzadzenia. Nie jest to zatem zacheta, lecz zapewnienie ze strony
organdéw Unii Europejskiej, iz jej obywatel powinien spodziewacé sie, ze
jego sprawa w kraju Unii Europejskiej bedzie zrealizowana na podstawie
dobrego prawa i na podstawie zasad aksjologicznie uznanych za dobre:
praworzadnosci, niedyskryminacji itd.

2. Perspektywa urzednicza (rola urzgdnika)

Powyzej zaznaczono, ze kultura prawna niewatpliwie laczy sie
zprawem do dobrej administracji ze wzgledu na specyficzng relacje
miedzy obywatelem a urzednikiem. Rola urzednika w zakresie rozwoju
administracji jako dobrej dla obywatela i dobrej dla panstwa jest nieckwe-
stionowana. Wynika to z przekonania, iz to wlasnie urzednik pracujacy
w organach administracji publicznej zespolonej i niezespolonej reprezen-
tuje panstwo wobec kazdego obywatela. Przekonanie to potwierdzaja
takze zapisy roznych aktow prawnych formujacych wymogi stawiane
przed kandydatami do objgcia konkretnych stanowisk np. w administra-
cji samorzadowej. W Ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzgdowych wskazano kryteria, jakie nalezy stosowaé przy
wyborze takiego kandydata. Art. 6 okresla m.in., ze pracownikiem samo-
rzadowym moze by¢ osoba niekarana, czy ze powinna posiada¢ co naj-

18 E. Eetowska, Prawo — miecz czy tarcza? [w:] Filozofia prawa. Normy i fakty, red.
J. Hotéwka, B. Dziobkowski, Warszawa 2020, s. 537.
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mniej wyksztatcenie $rednie’’. Wymogi te okreslaja zasady minimal-
ne, co oznacza, ze przy ogtaszaniu konkursu na stanowisko urze¢dni-
cze dany organ moze podwyzszy¢ standardy i oczekiwania, tym bar-
dziej ze w administracji rozwija si¢ takze pojecie etosu pracownika
administracji publicznej®.

Powyzsze zatozenia wskazuja, ze panstwo w rozumieniu wtadzy ocze-
kuje od urzednika zaré6wno kompetencji merytorycznych, jak i kompetencji
spotecznych. Kompetencje spoteczne za$ wplywaja na oceng obstugi peten-
ta przez urzednika. Coraz cze$ciej w literaturze przedmiotu odchodzi si¢
od stereotypowego przekonania o sztywnej relacji obywatel — urzednik
na rzecz upodmiotowienia zar6wno obywatela, jak i urz¢dnika. Upod-
miotowienie dotyka nie tylko nazewnictwa, ale takze sposobu obstugi i jej
jakosci w konkretnych urzedach. Zaznacza sie, ze obywatel w organach
administracji publicznej moze liczy¢ obecnie na realizacj¢ ushug. Ustuga
za$ kojarzy si¢ z pewna mozliwos$cia wyboru, ale takze wydaniem oceny
wobec wykonanych zadan na rzecz obywatela™.

7 perspektywy etycznej pojawiajg si¢ co najmniej dwie watpliwosci.
Realny wptyw urzednika na ksztattowanie dobrej administracji moze by¢
zaburzony w pierwszej kolejnosci brakiem godziwego wynagrodzenia.
Wydawatoby si¢, ze kwestia ta ma charakter typowo ekonomiczny, gdyz
dotyczy probleméw rynku pracy czy zarzadzania zasobami ludzkimi.
W mojej ocenie problem godziwego wynagrodzenia w administracji
publicznej jest rowniez problemem etycznym. Po pierwsze godziwe czy
sprawiedliwe wynagrodzenie przez niektoérych etykéw nazywane jest
takze prawem. Jak podkresla cytowany juz Tadeusz Slipko, sprawiedli-
wa ptaca wynika z prawa naturalnego, gdyz cztowiek powinien posiadaé¢
odpowiednie $rodki konieczne do zycia i rozwoju®. Postulat ten wynika
z pogladéw wspolczesnego personalizmu, niemniej warto o nim pamie-
ta¢. W przypadku urzednikow panstwowych wynagrodzenie wptywa nie
tylko na sposob jakoS$ci ich prywatnego zycia, ale takze jest czynnikiem
motywujacym badz demotywujacym do wiasciwej realizacji powierzo-
nych zadan oraz obowigzkéw. Z jednej strony wymaga si¢ od nich sze-
rokich kompetencji merytoryczno-spotecznych, z drugiej za$ strony po-
ziom wynagrodzen w administracji publicznej nie odbiega w sposob
nadzwyczajny od propozycji sektora prywatnego. W niektorych bada-

7 Por. Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, art. 6
(Dz.U. 2019, poz. 1282).

18 por, M. Suchanek, Etos w administracji publicznej, ,,Studia Administracyjne”,
2010, nr 2, s. 10-20.

% por. N. Banaszak, Usfugi $wiadczone przez administracje publiczng, ,Studia
Administracyjne”, 2010, nr 2, s. 54-58.

21, Slipko, Zarys etyki szczegolowej, t. 1, Krakow 2005, s. 410.
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niach wskazuje si¢ na rézne przyczyny tego stanu rzeczy. Gabriela Grot-
kowska z Uniwersytetu Warszawskiego, badajac t¢ rzeczywistos¢, za-
znacza, ze ,,wskaza¢ mozna kilka czynnikow ograniczajacych dynamike
wynagrodzen w sektorze publicznym. Po pierwsze, ptace w jednostkach
publicznych poddane sa kontroli spotecznej, ktéra w szczegolnosci prze-
ktada si¢ na nieche¢ do oferowania bardzo wysokich wynagrodzen oso-
bom zajmujgcym stanowiska kierownicze czy majacym szczegdlnie
wysokie kwalifikacje. Po drugie, na niektorych lokalnych rynkach pracy,
zwlaszcza matych, sektor publiczny dysponuje sita monopolistyczna,
ktéra pozwala utrzymywaé place na umiarkowanym poziomie”?. Nie-
mniej wynagrodzenie jest jednym z najwazniejszych czynnikow, ktore
motywuja pracownika do wykonywania w sp0séb rzetelny swojej pracy.
Sprawiedliwa placa jest takze czynnikiem, ktéry sprawia, ze urzednik
administracji publicznej moze mie¢ che¢ do podnoszenia poziomu swo-
jej wiedzy, co wplywa jakosciowo np. na rzetelne wydawanie decyzji
administracyjnych. Powyzsza refleksja pozwala na podkreslenie dwoch
waznych elementow. Pierwsza kwestia dotyka zaleznosci migdzy posta-
wa urzednika a realizacjg postulatdéw wynikajacych z prawa do dobrej
administracji. Druga odnosi si¢ do faktu, iz ta postawa jest uzalezniona
od kilku czynnikéw, ale gtownie od poziomu wynagrodzenia w organach
administracji publicznej.

3. Perspektywa obywatelska (rola obywatela)

Oprocz perspektywy prawnej 1 roli urzednika w procesie realizacji
prawa do dobrej administracji trzecim i1 najwazniejszym podmiotem jest
obywatel. Szukajac odpowiedzi, kim jest obywatel, mozna si¢gnac do
réznych koncepcji. W starozytnosci Arystoteles postrzegat cztowieka jako
istote polityczng, a zatem obywatelem jest kazdy, kto w jaki$ sposob an-
gazuje si¢ w zycie spoteczno-polityczne swojej spotecznosci. Z tej tradycji
zreszta czerpig republikanie. W nowozytnosci natomiast podkres§lano au-
tonomie obywatela i jego pozycje jako rownego ,,gracza” sceny politycz-
nej, gdyz opiera si¢ to na przekonaniu wolnosci wynikajacej z rozumnego
dziatania cztowieka®’. Wobec zaproponowanej tematyki w ujeciu proble-
mu kultura prawa a prawo do dobrej administracji zostanie oméwiony
zupehnie inny watek dotyczacy dziatania obywatela wobec panstwa.

Najczesciej w opisach relacji migdzy obywatelem a panstwem czy
organami administracji panstwowej wskazuje si¢ na tzw. przegrang rolg
obywatela, ktory jest krzywdzony czy to btednymi decyzjami, czy opie-

2L G, Grotkowska, Premia placowa z tytulu zatrudnienia w sektorze publicznym
w Polsce, ,,Studia Ekonomiczne”, 2016, nr 292, s. 36.

2 por, K. Rozmarynowska, Podmiotowe Zrddia obywatelstwa, ,,Seminare. Poszu-
kiwania naukowe”, 2018, nr 2, s. 36-37.
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szatoscig urzednicza. Dla perspektywy etycznej wazny jest takze sam
obywatel i jego dzialanie. Wystepuja tutaj dwa elementy, ktore bezpo-
$rednio wpisujg si¢ w omawiane we wprowadzeniu pojecie kultury poli-
tycznej. Pierwszy dotyczy przestrzegania prawa przez obywatela. Warto
zauwazy¢, iz prawo do dobrej administracji nie jest prawem do lamania
przepisow, gdy one na sposob subiektywny nie podobajg si¢ obywatelo-
wi. Na negatywng ocen¢ dzialania urzednikoéw w opinii publicznej
wplywa czesto subiektywne odczucie czlowieka o jego krzywdzie, co
znajduje odwzorowanie m.in. w statystykach Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego. Jak pokazuje zestawienie z roku 2020, wojewddzkie sady
administracyjne rozpatrzyly w sumie 1855 spraw odwotawczych rézne-
go typu, z czego w 1450 przypadkach oddalono zazalenie (Naczelny Sad
Administracyjny). Zatem nalezy zwrdoci¢ uwage, iz réwniez postawa
obywatela wobec prawa wplywa na rozwoj prawa do dobrej administra-
cji. Obowiagzek przestrzegania prawa natomiast nie wynika tylko z zapi-
soOw normatywnych aktow prawnych, takich jak np. art. 83 Konstytucji
RP. Obowigzek ten wynika rowniez z pewnej intuicji filozoficznej
i etycznej. Tomasz z Akwinu w swojej refleksji wskazywatl na dwie
wazne cechy prawa: racjonalny charakter i zwiagzek z dobrem wspdlnym.
Oznacza to zatem, ze respektowanie zasad prawnych wpisuje si¢ w gle-
bokie rozumienie troski o sprawy publiczne i jest wyrazem $wiadomego
uczestnictwa w Zyciu spolecznym i politycznym?.

Druga kwestia dotyczy sposobu zachowania obywatela wobec
urzednika. Kultura prawna, tak jak zasygnalizowano to powyzej, dotyka
takze relacji migdzyludzkich. Kazdy cztowiek, bedac jednoczesnie oby-
watelem poprzez uczestnictwo w zyciu spotecznym, politycznym, a sze-
rzej publicznym, wnosi swoje wartosci badz antywartosci do tej swoistej
spolecznosci. Oznacza to, ze obywatel wobec urzednika jest tak samo
zobowigzany do przestrzegania zasad kultury osobistej jak urzednik.
Zasada wzajemnosci powinna by¢ tutaj stosowana w sposob analogicz-
ny, jak w przypadku relacji urzednik — zwierzchno$¢. Kultura osobista
jest czgscig zarowno kultury prawnej, jak i1 kultury obywatelskiej, ktorg
rozumie si¢ takze jako che¢ dziatania na rzecz dobra wspolnego®. Nie
chodzi tu zatem tylko o znajomo$¢ prawa i przepisow, co rowniez jest
mile widziane po stronie obywatela, ale takze o przestrzeganie podsta-
wowych zasad wychowania, ktorych brak takze rzutuje na obnizenie
realizacji prawa do dobrej administracji przez danego urzednika.

2 por. A. Szostek, Obowigzek przestrzegania prawa [w:] Filozofia prawa. Normy
i fakty, red. J. Holowka, B. Dziobkowski, Warszawa 2020, s. 677.

2 por. K. Czerwinski, Kultura obywatelska w ponowoczesnosci. Wybrane konteksty
edukacyjne, ,,Studia Edukacyjne”, 2019, nr 55, s. 190.
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Z.akonczenie

Refleksja dotyczaca relacji migdzy kulturg prawng a prawem do do-
brej administracji okazuje si¢ tematem niezwykle inspirujagcym. Populi-
stycznie czesto zaklada sig, ze najczgs$ciej wszelkim ztym nawykom
istniejacym w administracji publicznej winny jest konkretny urzg¢dnik.
Jak pokazuje powyzsza analiza, perspektywa etyczna otwiera szereg
watpliwosci w tym zakresie — poczawszy od odpowiedzialnosci za sta-
nowienie prawa poprzez wlasciwe wynagrodzenie urz¢dnika, skonczywszy
na kulturze osobistej obywatela. Nasuwa si¢ zatem jeden podstawowy
i wydaje si¢ — najwazniejszy wniosek. Za realizacj¢ postulatow prawa do
dobrej administracji odpowiedzialny jest kazdy uczestnik Zycia publicznego,
gdyz kazdy odgrywa w tym procesie istotng i wlasciwa dla siebie role.
Oczywiscie podjeta problematyka nie zostaje wyczerpana. Pozostaje szereg
innych watpliwosci. Jednak na pewno artykut ten wpisuje si¢ w pewna
etyczng i spoteczng dyskusje na temat stanu wspotczesnej administraci
publicznej oraz zacheca do dalszej poglebionej analizy i dyskusji.
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Legal culture and the right to good administration — ethical problem analysis
Abstract

The definition of public administration has evolved due to political and geopolitical
changes. In the contemporary literature on the subject, emphasis is placed on the objec-
tive and subjective dimension of administration. The perspective of the subjectivity
points to such formal and legal concerns as the legal basis of decisions issued or the very
process of issuing administrative decisions. The topic of subjectivity, on the other hand,
focuses on the relationship between the citizen and the office, as well as between the
citizen and the official. This approach also allowed for a permanent introduction of the
notions of public good and public interest. Both notions, axiologically, indicate that the
main goal of public administration should be to provide efficient and legal service to
citizens. The area of administration is not only about the interpretation of dry acts of law,
but it also deals with the relationship between the citizen and the official, as well as
between the officials themselves, and between the official and the superior under the
employment relationship. Good administration consists of all these relationships. The
aim of the article is to reflect on the possibilities of developing good administration in
terms of ethics as well as to attempt to answer the question about the conditions that
should exist for good administration to be not only a theoretical term, but also a daily
implemented practice.

Keywords: public administration, legal culture, law, official, citizen



