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“Всичките ни усилия и умения са нищо, ако нямаме морални и етични основи на които да базираме намеренията си и политиката за тяхната реализация”
Николо Макиавели, 1513г.


Основната цел на доклада е: Да разкрие някои етични дефицити в публичната администрация и да посочи възможности за тяхното преодоляване.

Задачите, които си поставя са свързани с отговорите на следните въпроси:

1. Изучават ли студентите по публична администрация достатъчно на брой и подходящи по съдържание дисциплини, свързани с етиката в публичната администрация?

2. Оценява ли се по време на следването личното етично ниво на обучаемите и на изхода, при дипломирането специализираното етично ниво на завършващите?

3. Включени ли са в изпитните тестове за назначаване на служители в държавната администрация въпроси, касаещи етичната възприемчивост и толерантност на кандидатите?

4. Запознати ли са с общите и специализирано-институционални етичните кодекси на местоработата си?

5. Какво е съдържанието и духа на различните етичните кодекси? Кое ги обединява, има ли специфика и от какво е наложена тя?

Известно е че който обича властта – отива в политиката. Който обича парите – се занимава с бизнес. А който желае да се постави в услуга на обществото – учи  и просперира в областта на публична администрация.
Необходимостта от етичен кодекс възниква поради изключително торсионното (подвижно) място на администрацията, разположена между публичния и управленския (политическия) интерес. Всеки опит да се покаже точното и място в това широко поле “между”, довежда до страниците на административната теория и утвърдено разбирането, че администрацията е независима от политическата конюктура и е призвана да служи на публичния интерес, като го защитава и едновременно с това го улеснява, задоволявайки очакванията му за равнопоставено, навременно и качествено обслужване. 
Кои са причините да очакваме и да изискваме по-висока етика от публичните служители? 

· Значителната роля на публичните администратори при формирането на публичните политики;

· Привилегирования достъп до информация;

· Възможността да разпределят ограничени публични ресурси. Значителна част от тези ресурси принадлежат на европейските данъкоплатци и се разпределят към българското население чрез структурните фондове на ЕС;

· Продължителното оставане във властта на едни и същи политици, чиито морал събужда основателно съмнение, и влиянието на които върху работата на държавните служби е манипулативно и извън контекста на обществения интерес;

· Намаляване на риска от измама от страна на обществените служби.
· Необходимостта от синхронизиране на стандартите в частния бизнес и на държавните служби в страните от ЕС;

Оксфордският речник определя етиката като наука за морала в човешкото поведение.Утвърждава се преди всичко като морална философия, морални принципи или правила за поведение. От там и разпространеното схващане, че етичното управление включва изискванията: служителите в публичната администрация да бъдат безпристрастни, да подкрепят равнопоставеността и да прилагат процесуална справедливост. Ако целите които сме си поставили изискват спазването на етични норми на поведение, описаните по-горе принципи са достатъчни, за да изразят нормата,
 тоест - да изразят необходимото условие. Ако, обаче, целта ни е да постигнем високи етични стандарти, не е достатъчно да измерваме дейността единствено със следване на изискванията на закона. Необходимо е да включим възпитанието, културата и интуицията в процесите на създаване на публичните политики и взимането на решения, базирани на прозрачност, справедливо и безпристрастно оценяване, отчетност, на чувството за обществен интерес и дълг, и най-вече на внимателното прилагане на делегираните правомощия от парламента. Само чрез включването на образованието, възпитанието и културата в етичните стандарти можем да преминем от принудително етично поведение към органично, вътрешно присъщо на индивида. Това означава – без да нарушаваме нормативността в подхода към етиката да засилим значението на автореферентността, което неминуемо би направило администрацията ни доста по-европейска не само на глед, но и в действията си.

На фона на тази добре декларираната социална мисия изпъква важното обстоятелство, че администрацията е назначаема и че атестирането и и свързаното с това заплащане, и кариерно развитие зависят от политически избраните ръководители в изпълнителната власт, които имайки политическата програма и насочвайки изпълнението и чрез администартивните служители, реализират целите на политически осъществилата ги партия. В този смисъл администрацията е повече част от процеса на политическия мениджмънт, отколкото политически независима и безпристрастна.Тоест, публичната администрация се превръща неизбежно, изцяло или частично в политическа.
  В страни в които имаме високо ниво на политическата приемственост и политическите партии – противници са с отдавна установени позиции, и постигнат консенсус за общата посока и цели в развитието на страната, административната етичност се реализира по-пълноценно в баланса между политици и администратори. Там където политическите сили отявлено конфликтират по преобладаващата част от елементите на държавната политика, е необходимо въвеждането на високи стандарти на етично поведение освен между администрацията и гражданите и между администрацията и политически избираемите лица. Именно, балансът между последните изразява трудно постижимото нивелиране на отговорността с аполитичността на професионализма. Аполитичният професионализъм е едно от най-големите завоевания на парламентарната демокрация и несъздавнето му или загубата му винаги ще се явяват един от измерителите на тази демократичност. Един от критичните примери е този с разпределението на държавната субсидия за общините, спъващо се все още в политическата предпочитаност.

Етичната съдържателност на администрацията се конструира и тества чрез привързаността и и степента в която отразява базовите принципи, превръщащи я в публична, а именно: правова гарантираност, отчетност, откритост, прозрачност и предсказуемост, ефективност, ефикасност, и равнопоставеност.


Описаните принципи не са равностойни в отделните публични политики, но присъствието им е задължително, тъй като изграждат доверието между управляващите и управляваните и по този начин гарантират стабилността на политическата система.Взаимното им допълване и въздействие може да бъде изразено схематично. Етиката се явява елемент на системата от принципи в доброто управление и същевременно отразява смисъла от съществуването на описаните по – горе принципи рамкирайки ги. Взаимодействието и с тях може да бъде представено по следния начин:
Преимущественост на етиката в системата от принципи на публичната администрация










Схема № 1
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Пишейки за принципите и напомняйки за грижовната научност с която всеки от тях се бори за мястото си в различните етични кодекси, бих желал същевременно да подчертая колко объркващо и незащитено би било всяко твърдение, изключващо или преувеличаващо ролята на един от тях. Причината си остава неподатливостта им на количествено измерване и автоматизмът с който приемаме важността им и априорното им въздействие. Това води до вечното им “пакетиране” в група, пренасяна в етичните кодекси на всички нива на управление без всеки от тези принципи “да е местороден” от създаването и поддържането на важни баланси между: отговорността и аполитичния професионализъм, резултатите и процесите,  темповете и изискванията на развитието и системата от етични ценности, участието на населението и уникалната (монополна) роля на публичните услуги.


Един от най-дискутираните и съмнително реализирани принципи е този на равнопоставеността. Равнопоставеността е по-скоро термин свързан с изпълнителната власт и има отношение към възможността за общ достъп до услуги. Може да се отнесе към общия принцип за равенство на гражданите и недопускане на дискриминация, т.е. на подборност от страна на публичните институции въз основа на критерий, изрично изброявани във вътрешното законодателство.
Българската администрация, обаче, винаги е в ситуация на бюджетни ограничения, т.е. тя винаги прави избор в полза на една група за сметка на друга, за да определи кои точно ресурси, в какъв размер и на кого ще предоставя, т.е. още тук принципът за равнопоставеност се нарушава. В българския контекст нарушението стига забележителни размери, като дори се използва принципът “първият по време е по силен по право” – казусът със записването в детските градини в София.


Същевременно администрацията действа въз основа на още два принципа, които определят нейното поведение:

· оперативна самостоятелност – администрацията има възможност да избере най целесъобразното решение, стига да е в рамките на закона, т.е. да е законосъобразно.

· обвързана компетентност – администрацията няма възможност за никаква преценка как да приложи нормата; тя е длъжна да я приложи по начина и в срока, определен в нормата (напр. определянето на данък-сгради, такса-смет и др.)

Възникващите противоречия на равнището на базовите принципи за административно управление повдигат твърде важния въпрос: “Каква е степента на общовалидност на световно признатите принципи за етично поведение на служителите в държавната администрация?” Изследванията показват, че тя е ниска, т.е. преди прякото им прилагане е необходимо тестване за степента на съответствие с глобалната рамка на нивото на разбиране и възприемане на базовите етични принцип и преимущественото изграждане на съответното равнище на етична среда, повишавайки нивото и чрез образование, обучение, вътрешни дискусии, одит и др.
Разкриването на тази преимущественост ни дава основание да отежним значението на етичните кодекси за самото съществуване и европейско реализиране на българската публична администрация, доколкото всеки етичен кодекс отразява равнището на националната и локална (местна) културна летва и степента на общественото съгласие в публичното обслужване.
Българският кодекс за поведение на служителите в държавната администрация отразява национално вградената емоция на неопределеността, Той вероятно не е наречен етичен, поради постоянно губещото се значение на тази дума в българския поведенчески контекст… 

Потребността от създаване на етични норми за поведение на работещите в публичния сектор след 1989 съвпадна с нововъзникналата в началото на 80-те години констатация в научната литература, предизвикала вълна от дискусии и действия, че етичните правила са необходими, но само те не са достатъчни за постигането на етично поведение. В Канада, САЩ и на европейския континент  университетските програми по публична администрация бяха ревизирани и към тях бяха добавени различни по съдържанието си варианти на дисциплината Етика на публичното обслужване с вариращ за различните програми хорариум от около 30 часа. България не направи изключение от тази вълна и макар със закъснение, повечето университети в страна в които съществуват програми по публична администрация също включиха по една дисциплина с етична насоченост
, макар и не така тясно специализирани в публичния сектор, а по-скоро като вариант смесващ общи правила за поведение с такива от административно-етичния спектър. Те станаха част от учебните планове поради следване на съществуващи вече представи и модели, отколкото добре тествана, доказана необходимост. За това свидетелства подхода към технологията. При ясно заявена и доказана необходимост процесът на изграждане на етичната програмна съдържателност преминава през създаването на система от организационни ценности, включително етични ценности.  Когато такава обоснованост на необходимостта липсва, без такава предварителна подготовка се пристъпи към създаването на курсовете и програмите с идеята за подобност със съществуващи вече такива във водещи университети в света. Целта бе курсовете по етика да обслужат необходимостта от решаването на първостепенни етични проблеми като: конфликта на интереси, политическата неутралност, поверителността и тайната. Това като че ли изчерпи нуждата от задоволяването на необходимостта пред гарантирането на устойчива поведенческа резултатност. Не бе изградена технологията, гарантираща създаването, възприемането и упражняването на етичните норми и правила в работата на служителите от публичния сектор. Важно място в нея заема популяризирането на етичните ценности, особено за общества в които хората не са отгледани с тях, или прехождат от една ценностна система към друга. Тоест, управленският интерес не бива да се изчерпва с това дали съществуват етичните ценности и правила, а как публичните служители узнават за тях и ги прилагат убедено. Последното става възможно когато съществува система за въвеждането им при назначаване на работа, съдържаща: ориентационна програма по етика на обслужването, включване на етични правила в трудовия договор и в длъжностната характеристика,  запознаване с резултати от изследвания, вътрешни издания на институцията по темата, използване на възможностите на новите комуникационни технологии и др.
Преходът към нови етични ценности не може да бъде откъснат от прехода от старите към нови професионални ценности. Системата от традиционни професионални ценности, съдържаща основно отговорността, икономичността, заслугата, обективността и безпристрастността следва да се модернизира и допълни с: иновативността, работата в екип, консултативността, качеството, предаността към публичния интерес. Именно тази връзка между професионалните и етични ценности постави голяма част от последните в нов контекст. Независимо, че са възприемани еднакво за различните сектори на обществения живот, специално за публичния сектор те носят ново значение, свързано предимно със спечелването и задържането на общественото доверие, което именно прави връзката между политици, избиратели и администратори. Такова е значението на: солидарността, равнопоставеността, благоразумието и безкористността. 

Твърде важни остават въпросите: Какво е етичното ниво  което младите хора имат при постъпването си в университетите? Кои са етичните норми с които се съобразяват преди да получат каквото и да е образование по публична администрация? Чрез непосредственото изучаване на дисциплината “Публична администрация” и етичните асоциации, които студентите получават от други дисциплини се задълбочава чувствителността им към проблемите на етиката и се повишава възможността им да приложат тези знания  към възникващи проблеми в публичното обслужване. Студентите не започват изучаването на административната етика без какъвто и да е етична основа. Повечето от тях носят в себе си определени етични правила, но обхвата на ценностната им система и очакванията им варират значително. Въпросът е дали се установява по някакъв начин равнището им и възможността да бъдат повлияни положително по време на следването. 


В изследването си Джеймс Свара
 пердставя 793 студентски мнения и посочва степента на възприемчивост към няколко различни основания на които се базира етичното поведение. Използвайки същите основания авторът интервюира 102 български студенти. Резултатите са поместени в таблица 1:

Таблица № 1
	Основание за етично поведение
	%
US студенти
	%
НБУ+УНСС 

	Дълга към обществото
	37.5
	4

	Добродетелността, идваща от семейното и училищно възпитание и религията
	21.4
	48

	Законността
	28.4
	18

	Резултатите
	0.6
	0,7

	Професионални стандарти
	10.8
	27.7

	Други
	1.3
	1.6

	
	100%
	100%


 
Резултатите показват огромно различие в отношението към обществения дълг, който американските студенти поставят на първо място като основание за етично поведение. Българските студенти отдават повече от два пъти по-голямо значение на възпитанието и близо три пъти на задължителното следване на професионалните стандарти. По отношение на признаването на законността американските студентите са по-напред като тревожното е, че относителният и дял в сумата от основания на българските студенти (100-те процента) е по-малко от 1/5. Близост на мненията двете групи студенти показват единствено при резултатите като основание за етиност. 
Изследването на процеса на създаването на личностно и професионално етично ниво на учещите се в специалността Публична администрация показва, че от 12-те изследвани български университета, в нито един не се проверява и оценява общото етично ниво на започващите да следват и специализираното етично ниво на завършващите специалността. Същевременно в 5 от тези университети съществуват етични кодекси за поведение, които не са познати на студентите. Студентите в нито един от тях не са в състояние да цитират отделен текст от етичния кодекс на университета си. 

В изпитните тестове за младши експерти кандидатстващи за работа в държавната администрация и в изпитните процедури и интервюта за назначаване на служители в местната администрация не фигурира раздел или отделни въпроси касаещи етични правила и ситуации. Съдържанието им основно обхваща въпроси касаещи специализираните знания и умения свързани с бъдещото заемано работно място. Приблизително една шеста от българските общини към началото на 2008г. притежавт етични кодекси за поведение на общинските служители. Всичките те, без изключение представляват близък, да не кажа подобен вариант на Кодекса за поведение на служителите в държавната администрация
, с което се нарушават основно изискване за създаването на такива документи, а именно – етичният кодекс да се отнася освен до определена професионална област и до определено управленско ниво. В противен случай няма да бъдат обхванати основни специфики на администрацията на централно и местно равнище. Например, ако създаваме Етичен кодекс на министерските съветници, той би трябвало да съдържа съвсем директни текстове, свързани с тези, които обслужват – в случая министрите. Такъв текст би изглеждал така: Лоялно и съобразно законите и Конституцията да помагат на министрите да служат на публичния интерес.


Един аналитичен преглед на Кодекса за поведение на служителите в държавната администрация (КПСДА) и няколко общински етични кодекса показва несъмнена прилика. Тя се изразява най-вече в следното:
· неразграничаване на етичните правила от служебните; Крещящ пример в това отношение е съдържанието на чл. 11 на гл.ІІІ от Кодкса за поведение на служителите  държавната администрация,  и чл.2 (3) от Етичния кодекс на общинския служител, гр. Поморие, който твърдят, че: “Служителят е длъжен да спазва установеното работно време за изпълнение на възложените му задължения”. В гл.3, чл.6 на КПСДА е записано, че: “Служителят е длъжен да спазва служебната йерархия и стриктно да изпълнява актовете и заповедите на горестоящите органи и служители от администрацията”. Същото по смисъл е записано и в гл.ІІ, т. 2 от Етичния кодекс за поведение на служителите в община Казанлък. На мястото на подобни служебни правила биха могли да се поставят етични правила за гарантиране на достъпност до местата за обслужване на гражданите, като се дава предимство на онези, които имат право на това, а също така и твърде липсващия текст: “Ръководен принцип в работата на държавния служител е предимството на гражданските и обществени интереси при обслужването на гражданите пред съображенията от личен характер”
· описани са качествени характеристики на държавните служители които не могат лесно да се установяват и измерват, което придава на документите повече пожелателност и чувственост, отколкото практичност и действеност. Това противоречи на класическото схващане за добродетелта, която се смята за свързана с действията, а не просто с мисленето или чувстването по определен начин. Тя включва познавателна дейност, която не е вродена, а се възпитава.

· допуснати са множество повторения на определенията етично, безпристрастно, своевременно, професионално и др. Достатъчно е включващ ги текст да бъде представен в раздел Общи положения, което ще означава, че ще важи за всеки параграф от текста по – нататък.

· усъвършенстването на подбора на държавните служители, включително и по морални критерии не се предполага.
· етичните кодеси не са забранителни документи и в тях трябва да преобладават препоръчващите, а не забраняващите изречения. Например: “да не” следва да бъде заменяно с “да”…
· липсват текстове подчертаващи солидарност и висока хуманност, изразена чрез подкрепа. В този смисъл текстове от вида: “Проверете дали другите са възнаградени за своята работа и принос”
  изглеждат направо непостижими…
· изградеността на различните етични кодекси от количествено неизмерими показатели, предполага предварителна много висока степен на съгласеност на обществото точно по тези показатели. Именно тяхната невъзможност да бъдат точно установявани не позволява налагането на съдебни, а само на морални санкции.
В общи линии съставеният професионално Кодекса за поведение на служителите в държавната администрация смущава с  изискването на чл.2 (2): “Служителят изпълнява служебните си задължения при строго спазване на законодателството в Република България, като съдейства за провеждането на държавна политика, основаваща се на принципите на правовата държава.”
Текстът изглежда като взет от някой конгрес преди 1989г., тъй като държавната политика по същество е партийна политика, а изискването администраторът да изпълнява партийна политика е в разрез с деполитизираната му същност. Всъщност той е пряко задължен да следва служебните си задължения по длъжностна характеристика, в чието съставяне не участва. Ако те не отразяват държавната политика той не носи никаква вина за това, още повече когато става въпрос за служители, които не са на ръководна длъжност. 
Изречението в раздел II, чл.IV, (3) е несъстоятелно. То казва, че: “Служителят информира гражданите относно възможностите за обжалване в случаи на допуснати от администрацията нарушения или отказ за извършване на административна услуга.” Съдържанието му не се свързва с настоятелния призив в този кодекс за лоялност към институцията и качественост, и допуска презумцията за изпълнението на служебните задължения по начин, който налага обжалване…С решаването на такива проблеми се занимава общественият защитник (омбутсман), чиято основна функция е защитаването на интересите но гражданите от неправомерни действия на администрацията.

Допусканата висока степен на абстрактност и обобщеност на подобни документи води до свойствената за региона ни склонност към санкционирането, отколкото към превантивноста, каквато всъщност е основната мисия на всеки кодекс. Това обаче въобще не личи от текстовете на документа. Може би именно и затова е спестено определението “етичен”… Добър пример за тази явна несъстоятелност е съдържанието на чл.21, гл.VІ, който казва: “При осъществяването на действия, несъвместими с поведението по този кодекс, служителят следва да се оттегли от служба.” Това означава, че такова оттегляне може да се поиска от даден служител когато не изпълни изискването на Гл.VІ, чл.17 (2): “Служителят не допуска на работното си място поведение, несъвместимо с добрите нрави”. И понеже не е съвместимо с добрите нрави да се говори високо, или да се гледа събеседника втренчено в очите, служителят трябва да се оттегли от служба ако се докаже, че се държи по този начин…

 Единственият член, който постулира за вида на облеклото на държавния служител води до комични тълкувания, поради невъзможността авторът на документа да спре навреме, казвайки напълно достатъчното: “ Държавният служител спазва благоприличието и деловия вид в облеклото,…” и без да продължи нататък с напълно объркващото: “…съответстващи на служебното му положение и на институцията, която представлява.” Второто изречение веднага поражда основателния, но невъзможен за отговаряне въпрос – Кое е подходящото делово облекло за всяка от позициите в държавната администрация? Например, каква е разликата в облеклото на младшите и старши експерти? Още по-забавно става във втората част, касаеща облеклото съответстващо на институцията. Например, как ли би бил облечен съответстващо служител от държавния цирк?...
Нелепо продължение на тази несъстоятелност е съдържанието на двата члена (22 и 23) на VІІ глава, които маркират апогея на съвсем явно заявената склонност към санкции. Първият, изисква: “При неспазване нормите на поведение в този кодекс служителите носят дисциплинарна отговорност съгласно Закона за държавния служител и Кодекса на труда.” От чисто юридическа гледна точка, един препоръчителен документ, какъвто са етичните кодекси не може да препраща за санкция към закон, а в случая – към два закона. Такава те могат да имат само ако етичните превила са включени в съдържанието на тези закони, какъвто е случаят с практиката в Австралия.
Вторият, задължава непосредственият ръководител да запознае служителя с разпоредбите на кодекса, което също е неприемливо. Тази задължителност следва да бъде оповестена в Закона за държавния служител с един кратък текст, казващ примерно:” Всеки служител е длъжен да познава изискванията за етичност в организацията на която служи.” Задължението на работодателя трябва да се изрези в популяризирането и осигуряване на достъпност до всички етични изисквания и предписания.
Изводи: 

1. Установеното излишно усложняване и конкретизиране на разгледаните текстове, затвърждава мнението, че се самопричисляваме към обществата в които активното говорене за едно нещо не означава непременно правенето му...тоест, активното говорене за определена възнамереност не означава непременно готовност за случването и...

2. Гарантирането на етично поведение от административните служители може да се очаква след изграждането и управлението на предходните два елемента: етичен ресурс и етична среда;
3. Липсата на тази триада поражда обратна перспектива в създаването на достойнството...През много исторически и политически перипетии сме достигнали едва до колективното достойнство и сме пред трудното изграждане на индивидуалното достойнство. Това е и причината да сме така безотговорни, но демонстративно уязвими на темата национално достойнство и апатично компромисни към личното достойнство, упорито отказвайки да знаем, че двете са в силна зависимост. Моралът на невинността, който се опитваме за демонстрираме е продукт на стоическа пасивност (не мърдам за да не падна...), с претенцията за правото да се брулят плодове на активното трудолюбие. Гаранцията за тази нелогична роля е законотворческата и правораздавателната система, които са в същия ритъм на административното изживяване. Уханието на тази посредственост достига твърде далеч и безпокои европейските ни и световни партньори, и всеки опит да се обясни защо това е така, ражда повече съмнение отколкото доверие.
4.  Администрацията по произхода си (шамана, везира) е тясно свързана с интересите на висшето управително тяло. Тя е гарантирала сигурността на властта на основата на спазването на реда, определен от едноличния господар. В този смисъл степента на социализирането и и приближаването и до интересите на управляваните е разширило демократичната основа на управлението. Опитът да се политизира силно администрацията като се назначават съпартийци на ключови административни постове, връща общественото развитие на позициите на административната първичност  и я тласка към непредвидими посоки на развитие.
5. Етиката на служителите от държавната администрация е тясно свързана с етиката на  политическата ни класа и едва ли може да бъде декларативно отделена. От друга страна отделянето и е крайно необходимо ако възнамеряваме един ден населението на страната да разполага с добре обучена, модерна и етична публична администрация.
6. Създаването на системи за тестване на етичното ниво на поведение преди започване на следването в специалността Публична администрация и след завършването и, трябва да се възприеме като важна част от административната реформа и създаването на административен капацитет.
7. Проверката на етичната компетентност на кандидатстващите за работа в държавната администрация и последващото им обучение е гаранция за качеството на тяхната работата и за утвърждаване на европейските стандарти за етична администрация. 
� Виж Cooper , Terry L..Review Article  Public Administration Ethics: Theory and Praxis in the United State of America, ASIAN JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION VOL.14 NO.l (JUNE 1992): 79-97








�  От 12 изследвани университета в страната (Академия на МВР, БСУ,  ВСУ, ВТУ, НБУ, РУ, ССА, СУ, ТУ-София, ТУ-Габрово, УНСС, ЮЗУ) в 5 съществуват 30 часови курсове с етичен профил и в един университет – ТУ в Габрово, курсът е 45 ч.
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