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Etyka zawodowa pracownikow
pastwowych organdw Kontrol

Pawet Labieniec

Professional ethics of employees of state audit institutions

Mbstract: State audit institutions constitute a very important part of the
contemporary model of state. Auditors (people employed by state
audit institutions), being professionals, should fulfill many duties
which are customarily assigned to them by the society. In their
daily work auditors should observe statutes and codes of ethics.
The ethics of auditors of the Supreme Audit Office (Najwyzsza Izba
Kontroli) is held in high regard among rules of conduct for audi-
tors. It serves a model for ethics in other state audit institutions,
such as the National Labour Inspectorate (Panstwowa Inspekcja
Pracy) or Regional Chambers of Audit (regionalne izby obrachun-
kowe). Ethics of auditors is a special kind of ethics expected from
public administration employees.

Keywords: professional ethics, ethics of public administration, state
audit institutions, Supreme Audit Office, Regional Chambers
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Trudno wyobrazié sobie wspoélczesne panstwo, w ktérym nie
istnialby rozbudowany system kontroli. Instytucje kontrolne
istniaty juz w europejskich panstwach w epoce Sredniowie-
cza, jednak dynamiczny rozwéj organéw kontroli rozpoczat
sie w XIX w., gdy ksztaltowal sie nowoczesny model panstwa
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zdominowany przez idee konstytucjonalizmu®. Rozszerzenie
obszaru aktywno$ci panstwa — obserwowane od blisko dwéch
stuleci — pociaga za soba rozrost aparatu biurokratycznego
1 angazuje w coraz wiekszym stopniu panstwowe agendy.
Zjawisku temu towarzyszy rozwdj systemu organéw wypet-
niajacych funkcje kontrolne. W panstwach autorytarnych,
a zwlaszcza totalitarnych kontrola jest skierowana przede
wszystkim w strone obywateli, réznych aspektéw zycia jed-
nostki podporzadkowanej panstwu totalnie. W takich pan-
stwach brakuje natomiast kontroli aparatu panstwowego?,
a jesli jest prowadzona, to gléwnie pod katem poszukiwa-
nia cho¢by najmniejszych oznak oporu przeciw grupie spra-
wujace] wladze. Natomiast w panstwach demokratycznych
obecnoéé instytucji sprawujacych kontrole nad funkcjono-
waniem aparatu panstwowego jest uwazana za niezbedny
warunek ochrony praw jednostki.

Wyraz ‘kontrola’ jest wieloznaczny. Jarostaw Szymanek

wyrédznia nastepujace znaczenia:

1. Kontrola oznacza funkcje korygujaca w caloksztalcie
dzialalno$ci danego organu, a wiec wlacznie z funkcja
wladcza.

2. Kontrola oznacza dziatania korygujace polegajace
wylacznie na badaniu 1 ocenianiu dziatalno$ci jednost-
ki kontrolowanej, zbieraniu informacji o stanie fak-
tycznym zwiazanym z ta dzialalno$cia, w szczegdlnoéci
o popelnionych odchyleniach od zalecanych wzorcow
postepowania, oraz na wydawaniu wigzacych zalecen
bez mozliwoéci podejmowania aktéw wladczych, zmie-
rzajacych do korekcji zaistnialych dewiacji.

3. Kontrola oznacza wykonywanie zadan obejmujacych
czynnos$ci wskazane w punktach 1.1 2. przez specjal-
nie do tego powotany organ®.

! Jarostaw Szymanek, ,,0 kontroli panistwowej — teoretycznie”,
Kontrola Parnstwowa 2006 (5), s. 15.

! Ibidem, s. 17.

' Tbidem, s. 20. Zob. réwniez Stanistaw Jedrzejewski, Kontrola admi-
nistracji, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, Torun 1979, s. 11. Ten
ostatni autor definiuje réwniez kontrole jako ,,obserwowanie okre-
Slonych zjawisk, analizowanie ich charakteru i przedstawianie spo-
strzezen organom kierujacym dziatalnoscia administracji”.
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Jerzy Staroéciak definiuje kontrole jako ,,obserwowanie,
ustalanie czy wykrywanie stanu faktycznego — poréwnywa-
nie rzeczywisto$ci z zamierzeniami, wystepowanie przeciwko
zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowanie kompetentnym
jednostkom o dokonanych spostrzezeniach — bez decydowa-
nia jednak o zmianie kierunku dzialania jednostki skontro-
lowanej™.

Ryszard Krawczyk wskazuje, ze na pojecie kontroli skta-
dajq sie:

1. ustalenie stanu faktycznego, to jest poszczegdlnych faz

dzialania oraz wynikéw tego dziatania,

2. poréwnanie stanu rzeczywistego z obowiazujacy-
mi w danym dziataniu wzorcami, celem wyjaénienia
mogacych sie pojawié¢ niezgodnosci,

3. wykrywanie przyczyn niezgodnosci zachodzacych mie-
dzy rzeczywistym dzialaniem a wyznacznikami, a tak-
ze ujawnianie czynnikow sprzyjajacych prawidlowe;)
realizacji tych wyznaczen z jednoczesnym sygnalizo-
waniem jednostkom kompetentnym o dokonanych spo-
strzezeniach?®.

Mozna wskazaé¢ pewne wspolne elementy przywotanych

uje¢ znaczenia terminu ‘kontrola’:

Jest to dziatalnos¢ polegajaca na ustalaniu faktow juz
zaistniatych, odniesieniu ich do przyjetych standardéw
i opisaniu wykrytych niezgodnosci ustalonych faktéw
z przyjetymi standardami.

Dzialalnoé¢ kontrolna nie obejmuje zatem zadnych ele-
mentow wladczych, w szczegdlnosci wladczego wplywania na
zachowanie kontrolowanego podmiotu przez przekazanie mu
wigzacych wskazowek co do sposobu dostosowania istnieja-
cego stanu rzeczy do wymogoéw zawartych w przyjmowanych
standardach. Tego rodzaju uprawnienia wladcze sg sktad-
nikiem tresSci pojecia nadzoru. Nie jest jasne, czy nadzoér
jest szczegdlnego rodzaju kontrola (kontrola wzbogacona,

* Jerzy Starosciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1969,
s. 363.

' Dariusz Gérecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne w zarysie,
Zakamycze, Krakéw 2006, s. 215.
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o uprawnienia wladcze), czy raczej jest aktywnoScia sui gene-
ris. Rozstrzygniecie tej kwestii ma do pewnego stopnia cha-
rakter konwencjonalny.

Nie zawsze mozliwe jest $ciste odréznienie kontroli od
nadzoru lub raczej jednoznaczne zakwalifikowanie konkret-
nej aktywnosci jako nadzorczej lub majacej zwykly (niena-
dzorczy) charakter kontrolny. Jako przyktad dziatan, ktore
rodza tego rodzaju trudnosci kwalifikacyjne wskazuje sie
dzialania z zakresu kontroli panstwowej, ktérych integralng
czescig sa kompetencje w zakresie reagowania na stwierdzo-
ne w czasie kontroli nieprawidlowosci, co zbliza ja do upraw-
nien o charakterze nadzorczymS®.

Ze wzgledu na kryterium podmiotu dokonujacego kon-
troli odréznia sie:

1. kontrole spoteczna,

2. kontrole panstwowa.

Kontrola spoteczna jest sprawowana przez réznego rodza-
ju organizacje spoleczne, stowarzyszenia, zwigzki zawodo-
we, $rodki masowego przekazu, opinie publiczna. Kontrola
panstwowa jest wykonywana przez organy panstwowe. Taka
kontrola moze mie¢ charakter wewnetrzny (gdy sprawuje ja
jednostka organizacyjna znajdujaca sie wewnatrz kontrolo-
wanej struktury) lub zewnetrzny, gdy sprawuje ja jednost-
ka organizacyjna ulokowana poza struktura kontrolowana.

Ponadto wyrédznia sie kontrole panstwowa sensu stric-
to, ktéra polega na realizacji wyodrebnionej funkeji przez
powolany do tego specjalnie w tym celu organ panstwowy.

W Polsce tego rodzaju funkcje kontrolne wypetnia
Najwyzsza Izba Kontroli, ale réwniez Rzecznik Praw Oby-
watelskich i inne organy.

Znacznie wiecej organow wypetnia funkcje kontroli pan-
stwowe] sensu largo. W tym przypadku czesto pojawia sie
watpliwo$é, czy mamy do czynienia z realizacja funkcji
kontrolnej czy raczej funkcji nadzorczej. Przyktadem orga-
now, ktorych dziatalnoéé wywoluje trudnosci kwalifikacyjne
sa Panstwowa Inspekcja Pracy, regionalne izby obrachun-
kowe. Ustawy regulujace funkcjonowanie tych organéw

6 Jarostaw Szymanek, ,,0 kontroli...”, op. cit., s. 22.
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okreslaja je jako ,organ powotany do sprawowania nadzoru
1 kontroli”” lub jako ,,panstwowe organy nadzoru i kontroli”.
Mozna zatem przyjaé, ze przynajmniej czes¢ ich kompeten-
¢ji moze by¢ zakwalifikowana jako kompetencje kontrolne.

W panstwowych organach kontroli osoby wykonujacy
zadania kontrolne (kontrolerzy, inspektorzy) sa zatrudnia-
ni zazwyczaj na podstawie mianowania. Prawo dopuszcza
zazwycza) mozliwo§¢ nawigzania stosunku pracy na podsta-
wie umowy o prace, ale umowa taka moze by¢ zawierana jedy-
nie na czas okreSlony, $cisle limitowany przez przepisy prawa.

Niniejszy tekst poSwiecony jest etyce pracownikéw pan-
stwowych organéw kontroli pojmowanej szeroko. Obok etyki
pracownikéw organu kontroli panstwowej, jakim w polskim
systemie ustrojowym jest Najwyzsza Izba Kontroli, przed-
miotem mojego zainteresowania jest rowniez etyka zawodo-
wa pracownikow Panstwowej Inspekcji Pracy 1 regionalnych
1zb obrachunkowych. Racja przemawiajaca za dokonaniem
takiego wyboru sa przede wszystkim istotne podobienstwa
dotyczace funkcji realizowanej przez wybrane instytu-
cje panstwowe. Ze wzgledu na ograniczone ramy artyku-
hu pozostawiam natomiast poza zakresem zainteresowania
zagadnienia etyki organéw nadzorczych oraz instytucji pro-
wadzacych audyt wewnetrzny. Zagadnienia te wymagaja,
odrebnego opracowania.

Najwyzsza Izba Kontroli realizuje zadania z zakresu
kontroli panstwowej sensu stricto®. Przedmiotem kontro-
li panstwowe] jest w szczegdlnosci sposéb wydatkowania
finansow publicznych przez panstwowe jednostki organi-
zacyjne (w tym organy administracji rzadowej, Narodowy
Bank Polski 1 panstwowe osoby prawne), komunalne jed-
nostki organizacyjne, a takze inne jednostki organizacyjne
1 podmioty gospodarcze. Zakres kontroli moze by¢ rézny dla
réznych grup podmiotéw (kontrola panstwowych jednostek
organizacyjnych moze by¢ prowadzona z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnoéci, kontrola

' Art. 1 ustawy z dnia 13.04.2007 r. o Paristwowej Inspekeji Pra-
cy (Dz. U. nr 89 poz. 589 ze zm.).

¥ Art. 1 ustawy z dnia 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych (Dz.U. z 2001 r. nr 55, poz. 577 ze zm.).

! Jarostaw Szymanek, ,,0 kontroli...”, op. cit., ss. 24-25.
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jednostek samorzadu terytorialnego z punktu widzenia
legalnos$ci, gospodarnosci 1 rzetelnoSci, a niepublicznych
jednostek organizacyjnych 1 podmiotéw gospodarczych tyl-
ko z punktu widzenia legalnoSci 1 gospodarnosci w zakresie,
w jakim wykorzystuja one majatek lub §rodki panstwowe lub
komunalne oraz wywiazuja, sie z zobowigzan finansowych
na rzecz panstwa) — art. 203 Konstytucji Rzeczypospolite)
Polskiej, art. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyz-
szej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2012 r., poz. 82 ze zm.) — dalej
oznaczana jako ‘ust. NIK’.

Kontrole przeprowadzaja pracownicy NIK zwani kontro-
lerami (art. 30 ust. 1 ust. NIK). Kontrolerzy sa zatrudniani
na podstawie mianowania, poprzedzona umowa o prace na
czas nie dluzszy niz 3 lata (art. 68 ust. 1 ust. NIK) Kontrole-
rem moze by¢ osoba, ktéra spetnia szereg kryteriow formal-
nych wskazanych w art. 67 ust. NIK (posiadanie polskiego
obywatelstwa, petnej zdolnoéci do czynnoéci prawnych, wyz-
szego wyksztalcenia, dobrego stanu zdrowia, niekaralnosc).
Przepis ten nie zawiera zadnego kryterium, ktére odnositoby
sie do etycznych walorow kandydata do pracy w NIK. Przy-
wolanie takich kryteridow mozna natomiast znalezé w tresci
roty Slubowania, jakie przy mianowaniu kontroler sktada
przed Prezesem Najwyzszej Izby Kontroli: ,,Slubujeg stuzyé
Rzeczypospolitej Polskiej, przestrzegaé porzadku prawnego,
wykonywac obowigzki pracownika Najwyzszej Izby Kontroli
sumiennie, bezstronnie, zgodnie z najlepsza wiedza 1 wola.”
(art. 70 ust. 1 ust. NIK)

W art. 71 ust. NIK wskazano obowiazki kontrolera, kté-
re stanowig podstawe deontologii tego zawodu. Do obowiaz-
kéw tych naleza w szezegdlnoSci:

1) nalezyte, bezstronne i terminowe wykonywanie zadan;

2) obiektywne ustalanie 1 rzetelne dokumentowanie wyni-

kéw kontroli;

3) przestrzeganie tajemnicy ustawowo chronionej;

4) godne zachowanie sie w stuzbie 1 poza shuzba;

5) stale podnoszenie kwalifikacji zawodowych.

Katalog obowigzkéw kontrolera uzupelniony jest ponadto o:

6) obowiazek sumiennego wypelniania polecen stuz-

bowych przetozonych (z wylaczeniem polecen
niezgodnych z prawem lub majacych znamiona pomyt-
ki) — art. 72 ust. NIK;
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7) zachowanie tajemnicy kontrolerskiej — art. 73 ust. NIK;

8) zakaz uczestniczenia w partiach politycznych i1 publicz-
nego manifestowania pogladéw politycznych;

9) zakaz wykonywania zajec, ktore godzityby w interes
NIK lub bylyby niezgodne z jej zadaniami, a takze
pozostawalyby w sprzecznoéci z obowigzkami pracow-
nika lub mogltyby wywolywaé podejrzenie o stronni-
czo$¢ lub interesowno$é — art. 75 ust. 1 ust. NIK;

10) zakaz podejmowania dodatkowego zajecia zarobkowe-
go bez uzyskania zgody Prezesa NIK — art. 75 ust.2
ust. NIK.

Istotnemu ograniczeniu podlegaja réwniez prawa pra-
cownicze kontrolerow NIK. Maja oni wprawdzie prawo zrze-
szania sie w zwigzkach zawodowych (z wyjatkiem Prezesa
NIK, wiceprezeséw, dyrektora generalnego oraz dyrekto-
réow 1 wicedyrektoréw kontrolnych jednostek organizacyj-
nych NIK) — art. 86 ust. 1 ust. NIK, jednak kontrolerzy moga
naleze¢ do zwigzku zawodowego zrzeszajacego wylacznie
pracownikéw NIK — art. 86 ust. 2 ust. NIK. Pracownikom
NIK (a zatem réwniez kontrolerom) nie wolno uczestniczy¢
w strajkach ani akcjach zaklocajacych funkcjonowanie Naj-
wyzsze] Izby Kontroli) — art.87 ust. NIK.

Za przewinienia polegajace na naruszeniu obowiaz-
kow pracownika Najwyzszej Izby Kontroli lub uchybieniu
godnosci stanowiska mianowany kontroler ponosi odpo-
wiedzialno§é dyscyplinarna. (art. 97a ust. 1 ust. NIK)
przed Komisja Dyscyplinarna 1 Odwolawcza Komisja
Dyscyplinarng (art. 97a ust. 4 ust. NIK). Od orzeczenia
Odwotawczej Komisji Dyscyplinarnej przystuguje obwinio-
nemu skarga do sadu administracyjnego (art. 97n ust. 5
ust. NIK).

Za przewinienie dyscyplinarne moga by¢ wymierzone
nastepujace kary:

1) upomnienie,

2) nagana,

3) nagana z pozbawieniem mozliwoéci podwyzszania
wynagrodzenia 1 awansowania na wyzsze stanowisko
stuzbowe przez okres do 2 lat,

4) przeniesienie na nizsze stanowisko stuzbowe z jedno-
czesnym obnizeniem wynagrodzenia zasadniczego nie
wiecej niz o 20% przez okres nie dluzszy niz 6 miesiecy,
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5) wydalenie z pracy w Najwyzsze] Izbie Kontroli.
(art. 97a ust. 2 ust. NIK).

Ustawa o Najwyzszej I1zbie Kontroli nie zawiera przepi-
su upowazniajacego do wydania kodeksu etyki zawodowe;j
dla kontroleréw. Powstal jednak ,, Kodeks etyki kontrolera
NIK” stanowiacy integralna czes$¢ ,,Podrecznika kontrole-
ra”, zatwierdzonego przez prezesa NIK w czerwcu 2003 r.1°
Kodeks ten wiaze kontrolerow NIK tylko jako treé¢ pole-
cenia stuzbowego, trudno go zatem traktowacé jako nor-
matywne zrddlo etyki zawodowej komornika. Wlacza on
jednak do swej tresci zaréwno obowiazki kontrolera wyni-
kajace z ustawy o NIK, jak i zasady etyki zawarte w Code
of Ethics ISSAI — The International Standards of Supre-
me Audit Institutions, ktory zostal przyjety przez Komitet
Zarzadzajacy Miedzynarodowej Organizacji Instytucji Kon-
troli Panstwowej (The International Organization of Supre-
me Audit Institutions) 24 czerwca 1996 r. — oznaczany dalej
jako , kodeks ISSAI”.

Kodeks ISSAI zawiera bardzo ogdlnie sformutowane zasa-
dy, ktérymi powinni sie kierowac indywidualni kontrolerzy
(auditors), prezes najwyzszego organu kontroli paristwowej,
urzednicy wykonawczy i wszyscy pracownicy instytucji kon-
trolnych, ktdrzy uczestniczg w przeprowadzaniu kontroli
(pkt 4. Kodeksu ISSAI).

Pierwsza zasada (lub moze raczej metazasada) kodeksu
ISSAI jest zasada integralnoéci (pkt 5, 12, 13) wymagajaca,
by zachowanie kontrolera bylo bez zarzutu w kazdym czasie
w kazdych okoliczno$ciach, a wiec nie tylko przy wykony-
waniu czynnoéci zawodowych, ale rOwniez w zyciu pozaza-
wodowym.

Inna fundamentalna zasada funkcjonowania kontro-
li panstwowej jest zasada zaufania 1 wiarygodnosci (trust,
confidence and credibility), ktorymi wtadze ustawodawcze
1 wykonawcze powinny darzy¢ organa kontroli panstwowej.
Jednak zasady te wyznaczaja takze pewne obowigzki samym

" Kodeks ten nie zostal opublikowany, informacja o nim pochodzi
z: Elzbieta Jarzecka-Siwik, , Etyka zawodowa kontroleréw Najwyz-
szej Izby Kontroli”, Kontrola Parnstwowa 2006 (4), s. 28.
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kontrolerom jako pracownikom instytucji kontroli panstwo-
wej. To ich zachowanie powinno poglebiaé zaufanie do insty-
tucyi kontroli panstwowej 1 ich wiarygodnosé.

Kodeks ISSAI wymaga od kontroleréw zachowan pro-
mujacych wspoétdziatanie i dobre relacje miedzy wspélpra-
cownikami uznajac, ze budowanie dobrych relacji miedzy
cztonkami grupy profesjonalnej jest jednym z podstawowych
zadan etyki zawodowej. (pkt 8-11. Kodeksu ISSAI).

Kluczowe znaczenie wérod zasad kodeksu ISSAI wyda-
ja sie jednak mieé niezalezno$¢, obiektywizm 1 bezstronnosé
(pkt 14-19). Zasady te chronia sama istote misji kontroli
panstwowej. Cho¢ zasady te sa rowniez czeScig etyki urzed-
niczej, to w etyce pracownikéw organdéw kontroli panstwowe;j
odgrywaja role znacznie wazniejsza, wrecz fundamentalna.

Realizacji tych fundamentalnych zasad stuza polityczna
neutralnosé (pkt 20-21 kodeksu ISSAI) oraz unikanie kon-
fliktéw interesu (pkt 22-26 kodeksu ISSAI). Tworcy kodek-
su nie wymagaja, od kontrolerow wyrzeczenia sie wlasnych
pogladéw politycznych 1 powstrzymania sie od wszelkie
politycznej aktywnosci, a jedynie apeluja, by kontrolerzy
podejmujac polityczna aktywnoéé uwzgledniali niebezpie-
czenstwo wystapienia konfliktu miedzy ta aktywno$cia
a wymogami profesji. Kodeks ISSAI wyraznie pozostawia
w tym zakresie szerokie pole dla sprecyzowania obowiaz-
ku politycznej neutralnosci tworcom krajowych kodekséw
etycznych. Takie rozwigzanie wynika zapewne z uwzgled-
nienia faktu, ze w réznych krajach panujace tam kultury
polityczne i prawne w odmienny sposob rozstrzygaja o tym,
jakiego rodzaju polityczne zaangazowanie jest do pogodze-
nia z wypelnianiem roli kontrolera w stuzbie panstwowe;.

Przypomne, ze w polskiej ustawie o Najwyzszej Izbie
Kontroli zabrania sie kontrolerom przynaleznoéci do par-
tii politycznych i prowadzenia jakiejkolwiek dziatalnosci
politycznej, w tym manifestowania pogladéw 1 sympatii
politycznych. Jednoczesnie ustawa nie zabrania kontro-
lerom realizowania przystugujacego im konstytucyjnego
prawa obywatelskiego do uczestniczenia w wyborach par-
lamentarnych, prezydenckich, wyborach samorzadowych
lub do Parlamentu Europejskiego. Kontroler moze realizo-
wacd nie tylko czynne ale rowniez bierne prawo wyborcze,
co wigze sie z prowadzeniem kampanii wyborczej, jasnym
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identyfikowaniem sie z okre§long lista wyborcza, otwartym
opowiledzeniem sie za programem 1 hastami wyborczymi
konkretnego komitetu wyborczego. Oczywiscie taka aktyw-
no$¢ jest bez watpienia wyrazem ,,manifestowania pogladéw
1 sympatii politycznych”. W praktyce powstata watpliwos§é,
czy prowadzenie kampanii wyborczej przez kontrolera, kto-
ry sam kandyduje w wyborach narusza ustawowy i etyczno-
zawodowy nakaz neutralnoSci politycznej. Sad Apelacyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 22.11.2012 r. (sygn. IIT APo
14/12) stwierdzil, ze kandydowanie z list okreslonej partii
politycznej nie moze by¢ utozsamiane z manifestowaniem
pogladéw politycznych. Umieszczenie na listach kandyda-
téw niebedacych czlonkami partii nie jest uzaleznione od
zaakceptowania w cato$ci Swiatopogladu tej partii. Elzbieta
Jarzecka-Siwik 1 Bogdan Skwarka z tresci tego orzeczenia
wyprowadzaja wniosek, ze kontroler prowadzac kampanie
wyborcza musi by¢ Swiadom swojej sytuacji prawnej 1 zacho-
waé duza ostroznosé. Kampania wyborcza kontrolera musi
by¢ wolna od manifestowania pogladéw politycznych, aby
zachowania kontrolera nie mozna bylo uznac za przewinie-
nie dyscyplinarne!!. Czy jednak mozliwe jest prowadzenie
kampanii wyborczej bez manifestowania pogladéw politycz-
nych? Pytanie to ma — jak sadze — retoryczny charakter. Isto-
ta kampanii wyborczej jest prezentowanie pogladéw (takze
politycznych) kandydatéw, przy czym poglady te sa zwykle
prezentowane z duzym zaangazowaniem, ekspresja, co stu-
zy¢ ma zwiekszeniu perswazyjnej sity kampanii. Osobna
kwestia jest, czy fakt, ze poglady kontrolera sa prezento-
wane w ramach kampanii wyborczej, zwalnia go z odpowie-
dzialnosci za tres¢ hasel, twierdzen 1 apeli, ktore kandydat
wyglasza. Istnieja tu na pewno jakies$ granice tego, co — zgod-
nie z wymogami etyki zawodowej — kontrolerowi przystoi.
Ostatecznie o przebiegu tych granic decyduje orzeczenie
komisji dyscyplinarnej i/lub sadu administracyjnego.
Drugim zespotem instrumentéw stuzacych zapewnieniu
niezalezno$ci 1 bezstronno$ci instytucji kontroli panstwowe;j
sa zabezpieczenia przed powstaniem konfliktu interesow lub

I Elzbieta J arzecka-Siwik, Bogdan Skwarka, ,,Odpowiedzialnoéé
dyscyplinarna mianowanych kontrolerow NIK”, Kontrola Parnstwo-
wa 2014 (4), s. 39.
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narzedzia sluzace usunieciu takiego konfliktu, gdy juz sie
pojawi. Chodzi tu zaréwno o rozwigzania instytucjonalne,
przewidziane w ustawie o NIK, jak wytaczenie kontrolera
z czynnosci kontrolnych, jak rowniez o standardy zachowan
skladajace sie na etyke zawodowa kontrolera:

— zakaz podejmowania zajec¢, ktére moga podwazaé nie-
zalezno$¢ organu kontroli,

— zakaz przyjmowania jakichkolwiek prezentéw lub gra-
tyfikacji, ktore mogltyby rodzi¢ watpliwos$é co do nieza-
leznoéci kontrolera,

— zakaz utrzymywania relacji z osobami zarzadzajacy-
mi i pracownikami instytucji kontrolowanych, ktore
moglyby rodzi¢ watpliwos$ci co do bezstronnosci 1 nie-
zalezno$ci kontrolera,

— nakaz powstrzymania sie od wykorzystywania pozycji
kontrolera do zalatwiania swoich prywatnych spraw
1 powstrzymania sie od nawigzywania relacji moga-
cych rodzi¢ podejrzenie korupcji.

Inna wazna zasada etyki zawodowej kontroler6w jest obo-
wigzek zachowania w tajemnicy wszelkich informacji uzy-
skanych w zwiazku z przeprowadzanymi kontrolami. Takie
informacje nie moga by¢ przekazywane osobom trzecim ani
ustnie, ani pisemnie. Zakaz nie dotyczy oczywiscie przeka-
zywania przetozonym w instytucji kontrolnej sprawozdan
z przeprowadzonych kontroli. Znamiennie, ze kwestii pouf-
nosci tworcy kodeksu ISSAI poswiecili tylko jeden przepis
(pkt. 27).

Ostatnia czes$¢ kodeksu ISSAI poSwiecona jest obowigz-
kowi kompetencji lub inaczej méwiac profesjonalizmu. Pkt.
28-33 maja jednak bardzo ogélny charakter, stawiaja kontro-
lerom wymogi profesjonalnego zachowania w kazdym czasie,
niepodejmowania zadan, do wykonania ktorych brakuje kon-
trolerowi kompetencji, czynienia staran, by zadania zawo-
dowe byly wykonywane z zapewnieniem najwyzszej jakoSci.

Kodeks ISSAI — przyjety 20 lat temu bez watpienia
wymaga odnowienia. Z inicjatywa w tym zakresie wystapi-
la polska Najwyzsza Izba Kontroli. Jej przedstawiciele opra-
cowali projekt daleko idacych zmian w Kodeksie, idacych
w strone sprecyzowania obowiazkéw etyczno- zawodowych
kontrolera (w tym miedzy innymi doktadniejszego zakre-
§lenia obowiazku poufnosci oraz ustalenie relacji miedzy
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obiektywizmem a bezstronnoécig kontrolera). Projekt ten
(niestety niedostepny publicznie) zostal przekazany Komi-
tetow1 Zarzadzajacemu INTOSAI i jego przyjecie jest pla-
nowane na grudzien 2016 r.

W pewnym sensie regulacje dotyczace etyki zawodowej
pracownikéw instytucji kontroli paristwowej maja charak-
ter wzorcowy dla innych instytucji wykonujacych funkcje
kontrolne. Dotyczy to w szczegdlnosci etyki zawodowe;j
inspektoréw pracy oraz pracownikdw regionalnych izb obra-
chunkowych przeprowadzajgcych kontrole.

Panstwowa Inspekcja Pracy dziala w oparciu o przepi-
sy ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspek-
¢ji Pracy (Dz. U. nr 89 poz. 589, Dz. U. z 2015 r., poz. 640,
1240) — oznaczana dalej jako ‘ust. PIP’. Art. 1 tej ustawy sta-
nowi, ze PIP jest organem powolanym do sprawowania nad-
zoru 1 kontroli przestrzegania prawa pracy, w szczegolnoéci
przepiséw 1 zasad bezpieczenstwa 1 higieny pracy, a takze
przepisow dotyczacych legalnosci zatrudnienia i1 innej pra-
cy zarobkowej w zakresie okreslonym w ustawie. Oproécz
uprawnien kontrolnych ustawa eksponuje zatem nadzorcze
kompetencje tego organu. Pracownikami PIP sa:

1) Gtowny Inspektor Pracy i jego zastepcy,

2) okregowi inspektorzy pracy 1 ich zastepcy,

3) pracownicy wykonujacy czynno$ci kontrolne (inspek-

torzy pracy),

4) pracownicy zatrudnieni na innych stanowiskach.

(art. 38 ust. 11 2 ust. PIP).

Pracownikiem PIP nadzorujacym lub wykonujacym funk-
cje kontrolne moze by¢ osoba, ktéra spelnia szereg warun-
kéw formalnych wymienionych w art. 39 ust. PIP (m.in.
posiada polskie obywatelstwo, petlng zdolnoéé do czynno-
$ci prawnych, tytul magistra), w tym rowniez (pkt 5): daje
rekojmie nalezytego wykonywania obowiazkéw stuzbowych.
Ten ostatni warunek moze by¢ rozumiany jako wymog prze-
strzegania przez kandydata do pracy w PIP prawa i zasad
moralnych akceptowanych w spoleczenstwie.

Stosunek pracy z pracownikiem wykonujacym czynno-
$ci kontrolne nawigzuje sie zasadniczo na podstawie mia-
nowania, poprzedzonego umowsa, o prace na czas okreslony
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(art. 41 ust. 1 ust. PIP). Przy mianowaniu pracownik PIP

sktada pisemne $lubowanie nastepujacej tresci: ,,Slubuj(—; stu-

zy¢ Panstwu Polskiemu, przestrzegaé porzadku prawnego,
wykonywaé obowigzki pracownika Panstwowej Inspekcji

Pracy sumiennie, bezstronnie, zgodnie z najlepsza wiedza

1 wola”. Obowiazki pracownika PIP wykonujacego czynno-

$ci kontrolne zostaty okreslone w art. 44-48 ust. PIP. Skia-

daja sie na nie:

1. rzetelne 1 obiektywne ujmowanie i dokumentowanie
wynikow kontroli,

2. przestrzeganie przepiséw o ochronie informacji nie-

jawnych,

. niezalezno$§¢ od jakichkolwiek wptywéw postronnych,

4. nieuczestniczenie w interesach podmiotéw kontrolo-
wanych,

5. nieujawnianie informacji, ze kontrola jest przeprowa-
dzana w nastepstwie skargi,

6. zachowanie w tajemnicy informacji uzyskanych
w zwigzku z wykonywaniem obowiazkow stuzbowych
(obowiazek ten trwa takze po ustaniu zatrudnienia),

7. staranne wypetnianie polecen stuzbowych przetozo-

nych (z ograniczeniami dotyczacymi polecen niezgod-
nych z prawem),

. zakaz prowadzenia dziatalno$ci politycznej,

9. powstrzymanie sie od wykonywania zajeé, ktére godzi-
lyby w interes Panstwowej Inspekeji Pracy lub bylyby
niezgodne z jej zadaniami, pozostawalyby w sprzecz-
noéci z obowiazkami pracownika lub moglyby wywo-
ta¢ podejrzenie o stronniczo$é lub interesownosc,

10. powstrzymanie sie od podejmowania zaje¢ zarobkowych
bez uzyskania zgody Gléwnego Inspektora Pracy.

Wiekszo§¢ z wymienionych w ustawie obowigzkow
inspektoréw pracy moze by¢ uznane za obowiazki etyczno-
zawodowe.

Pracownicy mianowani Panstwowej Inspekcji Pra-
cy ponosza odpowiedzialno$é porzadkowa i dyscyplinarna
za naruszenie obowiazkéw stuzbowych. Kara porzadkowa
za przewinienie mniejszej wagl jest upomnienie, katalog kar
dyscyplinarnych obejmuje:

1. nagane,

2. nagane z ostrzezeniem,

w

0]
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3. nagane z pozbawieniem mozliwos$ci awansowania
przez okres do 2 lat do wyzszej grupy wynagrodzenia
lub na wyzsze stanowisko,

4. przeniesienie na nizsze stanowisko z jednoczesnym obni-
zeniem wynagrodzenia zasadniczego o jedna kategorie,

5. wydalenie z pracy w Panstwowej Inspekeji Pracy.
(art. 71 ust. 1-3 ust PIP)

W sprawach dyscyplinarnych orzekaja komisje dyscypli-
narne (I instancja) 1 Odwolawcza Komisja Dyscyplinarna
(IT instancja). (art. 71 ust. 4 ust PIP). Od orzeczenia Odwo-
tawczej Komisji Dyscyplinarnej obwinionemu oraz Gléwne-
mu Inspektorowi Pracy przystuguje odwotanie do wtasciwego
ze wzgledu na miejsce zamieszkania obwinionego sadu ape-
lacyjnego — sadu pracy 1 ubezpieczen spotecznych. (art. 88
ust. 1 ust PIP).

Zarzadzeniem nr 2/14 Gtéwnego Inspektora Pracy z dnia
7 lutego 2014 r. zostal przyjety do stosowania Kodeks Ety-
ki Pracownikéw Panstwowej Inspekeji Pracy — dalej ozna-
czany jako KEPPIP. Podstawa wydania tego kodeksu byt
§ 2 ust. 2 Statutu Panstwowej Inspekcji Pracy, bedacego
zalacznikiem do zarzadzenia Marszatka Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 27 sierpnia 2007 r. w sprawie nada-
nia statutu Panstwowej Inspekeji Pracy (M.P. nr 58, poz.
657, z pozn. zm.). KEPPIP skonstruowany jest w sposéb wla-
sciwy dla aktéw prawnych generalnych. Sktada sie z pie-
ciu paragraféw podzielonych na ustepy. Tekst dzielony na
paragrafy jest poprzedzony wstepem (preambula), w ktorej
okreslono zakres podmiotowy zwiazania kodeksem (wszy-
scy pracownicy zatrudnieni w PIP) oraz wskazano, ze osoby
te sg zobowigzane do przestrzegania kodeksu podczas wypel-
niania obowiazkéw pracowniczych w instytucji, jak 1 poza
nia. Celem KEPPIP jest okreslenie standardow wiarygod-
nego 1 profesjonalnego postepowania.

Kodeks wskazuje nastepujace zasady etyczne:
zasade uczciwoscl,
zasade kultury osobistej, szacunku 1 uprzejmosci,
zasade bezstronnoséci 1 obiektywizmu,
zasade starannosci i rzetelnosci,

5. zasade odpowiedzialno$ci.

Na poziomie miedzynarodowym powstal réwniez
kodeks etyczny przyjety przez Zgromadzenie Ogélne

Ll
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Miedzynarodowego Stowarzyszenia Inspekeji Pracy z sie-
dziba w Genewie (IALI) w dniu 11 czerwca 2008 r. Kodeks
nosi tytut ‘Globalny kodeks etyki’ — oznaczany dalej jako
‘Gke™%. Wbrew tytutowi Gke nie jest zbiorem przepiséw, nie
jest zbudowany na ksztalt aktow prawnych. Znaczna czesé
tekstu Gke poswiecona jest uzasadnieniu potrzeby wydania
kodeksu 1 wyjaénieniu roli, jaka kodeks ma spetnié¢. Kodeks
ma na celu ustanowienie standardow postepowania:
okreélajacych dopuszczalne wzory zachowan,
promujacych wysokie standardy praktyk,
promujacych poziom wzorcowy do samooceny,
tworzacych ramy oficjalnych i prywatnych zachowan
1 obowiazkow,

tworzacych zawodowa, tozsamosé,

6. stanowiacych podstawe zwiekszenia mozliwosci wpty-
wu na osiggniecie bezpiecznych, zdrowych i uczciwych
standardéw pracy,

7. wskazujacych mozliwoséci promowania dojrzatosci
1 uznania profesji.

Normatywna tre$¢ Gke zostata opracowana w sposéb
wielce oryginalny, a mianowicie w postaci tabeli (sic!), w kto-
rej zestawiono standardy postepowania z opisem warto-
§ci1, ktorych ochronie standardy postepowania maja stuzycé.
Do wartosci tych Gke zalicza:
wiedze 1 kompetencje,
uczciwosé 1 rzetelnosé,
kulture osobistg 1 szacunek,
obiektywizm, neutralno§¢ i uczciwosé,
zaangazowanie 1 otwarto$c,
zgodno$¢ miedzy postepowaniem w zyciu zawodowym
1 prywatnym.

W dalszych rozdziatach Gke znalezé mozna opis proce-
su rozpatrywania skarg na przypadki naruszenia standar-
déw zawartych w kodeksie, opis krokow stuzacych wdrazaniu
kodeksu oraz modelu etycznego podejmowania decyzji. Ostat-
ni rozdzial ma raczej forme poradnika zawierajacego zbior
wskazowek niz kategorycznych norm postepowania. Kodeks
konczy sie zwieztym stownikiem terminéw uzywanych w Gke.

L

o
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I Polskie ttumaczenie kodeksu Gke zostato opublikowane w ,,Dodat-
ku tematycznym” nr 1/2009 pisma Inspektor Pracy.
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Regionalne izby obrachunkowe sa panstwowymi orga-
nami nadzoru 1 kontroli gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych.
Podstawag prawna ich dziatania jest ustawa z dnia 7 paz-
dziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz. U. z 2001 r. nr 55, poz. 577, z pdézn. zm.) — oznaczana
dalej jako ‘urio’. W przeciwienstwie do ust.NIK ‘urio’ nie
zawiera przepiséw okreslajacych wymagania stawiane kan-
dydatom do pracy w regionalnych izbach obrachunkowych,
brakuje tu réwniez przepisow okreslajacych obowiazki pra-
cownikéw regionalnych izb obrachunkowych. ‘Urio’ okresla
jedynie wymagania formalne, jakie spetlni¢ musi czlonek
kolegium izby (art. 15 ust. 8). W ustawie brak réwniez prze-
pisow o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej inspektoréow do
spraw kontroli gospodarki finansowej i innych pracownikéw
regionalnych izb obrachunkowych. ‘Urio’ stanowi jedynie,
w jakiej sytuacji inspektor podlega wylaczeniu od czynno-
$ci kontrolnych (art. 7a ust. 3), a art. 23 ust. 1 odsyla do
przepiséw o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne co do regu-
lacji dotyczacych ograniczen ciazacych w tym zakresie na
pracownikach regionalnych izb obrachunkowych. ‘Urio’ nie
zawiera rowniez przepisow upowazniajacych jakikolwiek
organ do wydania kodeksu etyki pracownikow regionalnych
1zb obrachunkowych. Brak zatem kodeksu etycznego, ktory
dotyczyltby wszystkich pracownikéw izb obrachunkowych.
Jednak prezesi niektérych regionalnych izb obrachunko-
wych wlasnym zarzadzeniem nadaja kierowanym przez
siebie izbom kodeksy etyczne, ktore (w zamiarze tworcow)
obowigzuja wszystkich pracownikéw izby, ale takze sta-
zystéw, wolontariuszy 1 praktykantéw oraz osoby wspél-
pracujace w oparciu o umowy cywilnoprawne. Przykladem
takiego kodeksu jest ‘Kodeks etyki pracownikéw Regional-
nej Izby Obrachunkowej w Gdansku’'®. Jest to akt bardzo
zwiezly, sktada sie tylko z trzech paragraféw. Wymienio-
ne w §2 ,,zasady wyznaczajace wladciwg postawe etyczna
pracownikéw Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku”
sa przedstawione w postaci przypominajacej hasta stowni-
kowe. Sam katalog zasad wyglada znajomo, sktadaja sie

¥ Dostepny na stronie: http://www.bip.gdanskrio.gov.pl.
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nan: uczciwo$é 1 rzetelnoéé, praworzadnos$é, bezstronnoéé
1 bezinteresowno$¢, kompetencje 1 profesjonalizm, jawnosé
1 odpowiedzialno$é, racjonalne gospodarowanie érodkami
publicznymi, uprzejmosc¢ i kultura osobista, godne zacho-
wanie w pracy 1 poza nia, wspotdzialanie. §3 wyznacza
konsekwencje naruszenia przez pracownika postanowien
Kodeksu etyki. Sa nimi: odpowiedzialno$é regulamino-
wa (porzadkowa), negatywna ocena kwalifikacyjna. Naru-
szenie kodeksu etycznego nie rodzi natomiast — zgodnie
z ostatnim fragmentem kodeksu — jakichkolwiek roszczen
po stronie pracownikéw lub innych oséb4.

Przedstawione regulacje dotyczace obowiazkéw, w tym
obowiazkdéw, ktore moga by¢ kwalifikowane jako etycznoza-
wodowe, pracownikow wybranych instytucji panstwowych
wykonujacych funkcje kontrolne prowadza do spostrzezenia,
ze obowigzki te zasadniczo sq we wszystkich trzech przy-
padkach bardzo zblizone. Mozna podzielié¢ je na nastepuja-

ce grupy:

1. obowigzki ogdlnie rozumianej sumiennosci i rzetelnosci,

2. obowigzek przestrzegania wymogow kultury osobistej,

3. wymog kompetenciji i profesjonalizmu,

4. niezaleznosc i bezstronnos¢, ktdre sa wsparte nakazem
unikania konfliktu intereséw i politycznej neutralnosci,

5. wymaog zachowania poufnosci.

Wzorcowy charakter dla pozostatych grup pracownikéow
instytucji wykonujacych funkcje kontrolne maja regulacje
dotyczace obowiazkow kontrolerow Najwyzszej Izby Kontro-
li. Jednak wszystkie analizowane systemy obowiazkow pra-
cownikéw zatrudnionych w panstwowych instytucja kontroli
charakteryzujq sie daleko idacym podobienstwem do obo-
wiazkoéw sktadajacych sie na etyke urzednicza lub szerzej

# Ramy niniejszego artykulu nie zostawiaja miejsca na rozwinie-
ta analize formy i tre$ci dokumentu normatywnego jakim jest przy-
wotany Kodeks etyki pracownikéw Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
(czy na pewno wskazano prawidlowo krag podmiotéw, do ktérych
kodeks winien by¢ adresowany?), jednak fakt powstania tego rodza-
ju regulacji pokazuje, ze potrzeba tworzenia pisemnego zbioru zasad
etycznych odczuwana jest nawet wowcezas, gdy ustawa nie ustanawia
obowigzku stworzenia takiego zbioru
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rozumiang etyke stuzby publicznej'®. Obowiazki kontrole-
réow NIK lub pracownikéw innych instytucji wykonujacych
funkcje kontrolne sa w duzej mierze réwniez obowigzkami
czlonkow korpusu stuzby cywilnej's, a takze innych grup
urzednikow. Zbiezno$§¢ ta nie jest przypadkowa, poniewaz
obowigzki (w tym obowiazki etycznozawodowe) urzedni-
kow (w tym cztonkéw korpusu stuzby cywilnej) a takze obo-
wiazki kontroleréow NIK i pracownikéw innych instytucji
wykonujacych funkcje kontrolne sg pochodna rél spotecz-
nych zwiazanych z tymi zawodami. Ustawowe regulacje
1 kodeksy etyczne z jednej strony uwzgledniaja owe spo-
teczne role urzednikow 1 kontroleréw przy ustalaniu ich obo-
wigzkéw a z drugiej strony posiadaja moc ksztattowania
tych rél spotecznych. Daleko idaca zbiezno$§é obowigzkow
etyczno-zawodowych obu grup profesji jest konsekwencja
podobienstw zachodzacych miedzy rolami spotecznymi zwia-
zanymi z wykonywaniem zawodu urzednika z jednej stro-
ny, z drugiej za$ zawodu kontrolera lub inspektora kontroli.
Mozna zatem uzna¢ etyki zawodowe kontroleréw (pracowni-
kow instytucji wykonujacych funkeje kontroli) za szczegdlna
postaé etyki urzedniczej. Swoistego charakteru nadaja tej
etyce funkcje kontrolne, ktére stanowig istote zadan zawo-
dowych pracownikéw organéw kontroli. Takich funkeji bra-
kuje w katalogu zadan urzednikéw. Zasadny jest postulat
ujednolicenia formy prawnej regulacji dotyczacych obowigz-
kéw pracownikéw organdéw kontroli, a takze uporzadkowa-
nia tresci istniejacych regulacji, aby usunaé rozbieznoéci nie
majace uzasadnienia w réznicach rél wypetnianych przez
pracownikéw wykonujacych funkeje kontroli w ramach réz-
nych organéw panstwowych.

5 Na temat etyki urzedniczej i etyki stuzby publicznej patrz:
Michat Kulesza, Magdalena Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2010; Iwona Bogucka, Tomasz Pietrzykow-
ski, Etyka w administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2009.

¥ Obowiazki te sg okreslone w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r.
o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2014 r. poz. 1111,1199) art. 76-80 oraz
w zarzadzeniu nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika
2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuz-
by cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (M.P.
nr 93, poz. 953).
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