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StUZBA CYWILNA
A POLITYKA W OBSZARZE OCHRONY SRODOWISKA

1. Administracja ochrony Srodowiska a polityka
- funkgje, zaleznosci i relacje

Administracja publiczna! wykonuje prawo, jest organizatorska
dzialalno$cig wladzy wykonawczej, ktéra miesci si¢ w ramach i granicach
prawa, stoi na strazy intereséw panstwowych, jest stuzbg publiczna?. Ta spe-
cyfika wykonywania zadan panstwa powoduje, ze prawne, aksjologiczne i prak-
seologiczne uksztaltowanie jej struktury i sposobu funkcjonowania jest nie-
zwykle wazne dla jakosci i sposobu wykonywania zadan panstwa. Admini-
stracja publiczna jest w sposéb nierozerwalny powigzana z polityka, choé
relacje w tym zakresie mogg by¢ réznie zarysowane tj. od stosunkowo dale-
kiej niezaleznosci do $cislego powigzania. Zbytni zwigzek migedzy administracja
a polityka moze prowadzi¢ do braku profesjonalizmu w wykonywaniu zadan
panstwa, a co za tym idzie skutkowaé niska jakoScia ustug dla obywateli
oraz korupcjg. W obszarze ochrony $rodowiska zatarcie réznic miedzy admi-

* Mgr Angelina Sarota - Dyrektor Departamentu Prawnego w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw; uczestniczka Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji.

! Przez administracje publiczng w niniejszej pracy nalezy rozumieé de facto administracje
rzadowa, a w jej ramach przede wszystkim stuzbe cywilng.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998,
s. 31-47.
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nistracjg a polityka moze by¢ szczegélnie szkodliwe, ze wzgledu skrajne moz-
liwosci podejscia do problemu ochrony Srodowiska, od $cisle ortodoksyjnego,
nastawionego na zachowanie przyrody w niezmienionej postaci, do liberalne-
go, nastawionego na rozwdj gospodarczy nawet kosztem uszczerbku w $ro-
dowisku naturalnym. Zbyt duze uniezaleznienie sie korpusu urzedniczego od
polityki moze z kolei powodowa¢ powstanie osobnej kasty zawodowej, ktora
jest zainteresowana wylacznie obrong swoich grupowych intereséw oraz za-
mknigciem sig¢ na zmiany i reformy, proponowane przez politykéw. Zjawisko
to zostalo nazwane oligarchizacja wladzy przedstawicielskiej — politycy, ze
wzgledu na duzg liczbe spraw uzalezniajg si¢ od urzednikéw, ktérych wia-
dza moze wymkna¢ sie spod spolecznej kontroli. Odpowiedzialno$¢ jednak za
wykonanie politycznego programu i ewentualne biedy ponoszg politycy®. W przy-
padku ochrony Srodowiska oligarchizacja administracji, rozumiana de facto
jako przejecie przez urzednikéw wplywu na polityke moze jednak przyczyni¢
si¢ do zachowania kierunku ochrony przyrody, okreslanego jako ,zréwnowa-
zony rozwdj™.

Niezaleznie od powyzszych skrajnych przykladéw dominacji polityki
albo biurokracji w strukturach administracyjnych nalezy podkresli¢, iz poli-
tycy w stuzbie publicznej majg realizowaé program partii — wyznaczajg kie-
runek, sprawujg programowa kontrole, urzednicy natomiast to ,pamie¢ sys-
temowa” administracji, konieczna do zapewnienia jej ciaglosci, sprawnosci
i stabilnosci dzialania®. Problem polega w istocie na prébie odpowiedzi na
pytanie, kto tworzy polityke i kto jg realizuje oraz jakie z tego skutki wyni-
kaja dla obywateli i kto ponosi ostateczng odpowiedzialno$¢ za rezultaty pro-
ponowanych i realizowanych zmian.

W panstwie o ustroju demokratycznym wzajemne relacje miedzy swia-
tem polityki i administracji regulowane sa przez system zwany stuzbg cy-
wilng. System ten sprawdza si¢ we wszystkich dziatach administracji rzado-
wej, W tym réwniez w dziale ochrona $rodowiska.

Podstawowe wartosci systemu stuzby cywilnej, stanowigce obecnie jej
europejski standard zostaly wypracowane w toku prac Komisji do spraw Norm
Zycia Publicznego, tzw. Komisji Nolana, powotanej w Wielkiej Brytanii w 1994 r.
Sa to jednoczesnie najwyzsze normy moralne stanowigce zalecenia do poste-

? A de Tocqueville - cyt. za: I. Krzemifski, Niedokoficzona rewolucja. Administracja pafi-
stwowa administracjg publiczng, [w:] Strategiczne zarzadzanie administracja publiczna w wa-
runkach przemian spoleczno - politycznych, materialy konferencyjne, s. 52.

* Z ang. suistainable developement.
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powania w zyciu publicznym, tj.: profesjonalizm, sprawno$é, rzetelnosé i bez-
stronno$¢ dziatania. Zasada neutralnoéci politycznej moze byé rozumiana jako
gwarancja powyzszych wartosci. Jej granica jest jednak zalezna od funkgji,
Jjaka zostanie przypisana administracji publicznej, tj. czy jest to wylacznie
funkcja techniczna sprowadzajaca si¢ do prostych czynno$ci administracyj-
nych, czy przypiszemy jej takze funkcje doradcza czy koordynujacg nie tylko
wykonanie, ale takze planowanie zadan pafstwa. Poza tym stuzba cywilna
powinna kierowaé si¢ nastgpujacymi obowigzkami:

— bezinteresownoscig ~ osoby sprawujace urzad publiczny powinny po-
dejmowaé decyzje kierujgc sie wylacznie interesem publicznym. Nie
powinny tego robi¢ dla jakichkolwiek korzysci finansowych lub mate-
rialnych dla siebie, swojej rodziny lub przyjaciét;

— prawoscig - osoby sprawujace urzad publiczny nie powinny zaciagaé
jakichkolwiek finansowych lub innych zobowigzan wobec oséb albo
organizacji z zewnatrz, ktére mogltyby wywiera¢ wplyw na sposéb pet-
nienia przez nie ich urzedowych funkgji;

— obiektywizmem - prowadzac sprawy publiczne osoby piastujace urze-
dy publiczne powinny dokonywaé wyboréw wedlug kryteriéw mery-
torycznych;

— odpowiedzialno$cig — osoby sprawujace urzad publiczny sa odpowie-
dzialne za swoje decyzje i dzialania przed spoleczefistwem i musza
poddawaé sie wszelkim dochodzeniom wlasciwym dla ich urzedu;

— otwartoscia — osoby piastujace urzad publiczny powinny, na tyle na
ile to jest mozliwe, otwarcie podejmowaé decyzje i ogranicza¢ przeka-
zywanie informacji jedynie wtedy, kiedy wyraZnie tego wymaga inte-
res publiczny;

— uczciwoscig ~ osoby sprawujace urzad publiczny majg obowigzek zglosi¢
wszelkie prywatne interesy, ktére mogg mie¢ zwiazek z ich obowigz-
kami publicznymi, i podja¢ odpowiednie kroki, aby nic nie stanelo na
przeszkodzie interesom publicznym;

— przykladem z géry — osoby sprawujace urzad publiczny powinny upo-
wszechniaé i popierac¢ te zasady swym przywoédztwem i przykladems.
Osiagniecie powyzszych standardéw jest, w moim przekonaniu uza-

leznione od prawidlowego uksztattowania dwéch elementéw strukturalnych,

$ G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce, przeglad rozwigzan na tle doswiadczern in-
nych panstw i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 19.

¢ R. Mountfield, Brytyjski model stuzby cywilnej w procesie zmian, Sluzba cywilna a ety-
ka, Materialy z konferencji zorganizowanej z okazji 6-lecia KSAP, s. 64.
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majacych kluczowe znaczenie dla funkcjonowania stuzby cywilnej, tj. syste-
mu rekrutacji i systemu awanséw. Zachowanie niezaleznosci stuzby cywilnej
od politykow bedzie mialo miejsce wowczas, gdy stanowiska obsadzane z klucza
politycznego zostang jednoznacznie i wyraznie wskazane i oddzielone od sta-
nowisk urzedniczych’. Ponadto, najwyzszej jakosci w funkcjonowaniu stuzby
cywilnej powinny stuzy¢ nastepujgce instrumenty wykonawcze:

— zwigkszanie znaczenia kryteriéw etycznych w pracy urzedniczej;

— motywowanie urzednikéw do wigkszej samodzielnoéci i poczucia od-

powiedzialnosci za podejmowane decyzje®;

— decentralizacja uprawnien;

— poprawa jakosci i skutecznosci przeplywu informacji;

— informatyzacja;

— ksztalcenie i szkolenie ustawiczne oraz oceny okresowe;

— regularna ocena skutecznosci i jakosci pracy urzednikow®.

Polska specyfika administracyjna, obok waznych elementéw struktu-
ralnych naboru do stuzby cywilnej, awansu, oceny pracy urzednikéw czy cia-
glego ich doksztalcania wskazuje na jeszcze jeden fundamentalny element
decydujacy o profesjonalizmie, rzetelnosci i bezstronnosci, w tym politycznej
neutralnosci tej stuzby. Jest nim system i wysoko$¢ plac. Szczegblne znacze-
nie ma on w administracji niezespolonej i zespolonej w postaci inspekcji, w tym
réwniez inspekcji w zakresie ochrony srodowiska. W projekcie ustawy o Pan-
stwowej Agencji Ochrony Srodowiska oraz o zmianie niektérych innych ustaw?®
wnioskodawca — Minister Srodowiska proponowat wylaczenie struktur admi-
nistracyjnych ochrony Srodowiska ze stuzby cywilnej. Przewidzial mozliwos¢
uzyskiwania przez agencje zaprojektowang w przedmiotowym akcie przycho-
déw z prowadzone]j dziatalnosci. Nie bylyby one odprowadzane do budzetu
pafistwa, tak jak to jest obecnie w przypadku Gléwnej Inspekcji Ochrony Sro-
dowiska, bedacej jednostka budzetowa, a gromadzone bylyby na rachunkach
agencji — osoby prawnej, ktéra moglaby z tych $rodkéw finansowaé wlasne
potrzeby, w tym wydatki na wynagrodzenia pracownikéw. Agencja wyszlaby
zatem poza system finansowania wlasciwy dla jednostek budzetowych. Prze-
slanie projektu bylo jasne — poprawa fatalnej sytuacji finansowej sektora ad-

7 W. Krajewski, Migjsce stuzby cywilnej w systemie administracji publicznej, [w:] Strate-
giczne zarzqdzanie administracjq publiczng w warunkach przemian spoteczno-politycznych,
Materialy konferencyjne, KPRM, Warszawa 1998, s. 11.

8 Z ang. empowerment, accountabillity.

® W. Krajewski, op.cit., s. 17.

10 Projekt z 29.3.2007 r.
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ministracji ochrony srodowiska. Konsekwencja mogto by¢ jednak rozbicie jed-
nolitego systemu stuzby cywilnej. Ostatecznie projekt ten mimo determinagji
Giéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska nie zyskat akceptacji czlonkéw Rady
Ministréw. Podjete zostaly natomiast inne dzialania, ktérych celem miato byé
poprawienie dysproporcji w zakresie poziomu wynagrodzei stuzb inspekcyj-
nych, w tym takze inspekcji ochrony Srodowiska, z administracja centralng
(budzetowa rezerwa celowa na modernizacje administracji, wartoSciowanie
stanowisk pracy).

2. Propozycja powotania Panstwowej Agengji
Ochrony Srodowiska — rozwiazania szzegétowe

Panistwowa Agencja Ochrony Srodowiska miala powstaé z na-
stepujacych instytucji:

— Gléwnego Inspektoratu Ochrony Srodowiska oraz wojewédzkich in-
spektoratéw ochrony Srodowiska, stanowigcych rozbudowana centralng
oraz terenows strukture dzialajagcg w ramach stuzby cywilne;j;

— urzedu Inspektora do Spraw Substancji i Preparatéw Chemicznych,
rowniez bedgcego urzedem w stuzbie cywilnej;

— Ministerstwa Srodowiska - biura Krajowego Administratora Systemu
Handlu Uprawnieniami do Emisji, stanowigcego jako element sklado-
wy ministerstwa stuzbe cywilng;

— Centrum Informacji o Srodowisku’.

Gléwny Inspektorat Ochrony Srodowiska jako urzad obstugujacy Glow-
nego Inspektora Ochrony Srodowiska bedacego centralnym organem admini-
stracji rzadowej'? nalezy do shluzby cywilnej na podstawie art. 2 ust. 1 pkt. 2
in fine ustawy z 24.8.2006 r. o sluzbie cywilnej®, ktéry stanowi, iz korpus
sluzby cywilnej tworzg pracownicy zatrudnieni [...] w urzedach centralnych
organéw administracji rzadowej. Na tej samej podstawie prawnej do stuzby
zalicza sie urzad Inspektora do Spraw Substancji i Preparatéw Chemicznych,
réwniez bedacego centralnym organem administracji rzadowej'¢. Wojewd6dz-

1 Art. 91 projektu.

12 Art. 1 ustawy z 20.7.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, tj.: Dz.U. z 2007 r., Nr 44,
poz. 287, ze zm.

B Dz.U. Nr 170, poz. 1218, ze zm.

14 Art. 9 ustawy z 11.1.2002 r. o substancjach i preparatach chemicznych, Dz.U. Nr 11,
poz. 84, ze zm.
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kie inspektoraty ochrony Srodowiska wchodzg w sklad zespolonej admini-
stracji wojewodzkiej'®, realizujgc tym samym dyspozycje art. 2 ust. 1 pkt. 4
ustawy o stuzbie cywilnej, zgodnie z ktérg do sluzby cywilnej nalezg pra-
cownicy komend, inspektoratéw i innych jednostek organizacyjnych stano-
wigcych aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekgji i stra-
zy wojewodzkich. Ministerstwo Srodowiska jest urzedem obstugujacym mini-
stra, stanowi wiec twardy rdzen struktury stluzby cywilnej. Natomiast, jako
jedyne z planowanych do polaczenia podmiotéw tylko Centrum Informacji
o Srodowisku powstalo jako panstwowa jednostka budzetowa w drodze za-
rzadzenia Ministra Srodowiska’é, nie zmiescilo si¢ wiec w katalogu urzedéw
stuzby cywilnej, wymienionych w art. 2 ustawy o stuzbie cywilnej. Pozostaje
to jednak bez znaczenia dla faktu istnienia inicjatywy wylaczenia spod obo-
wigzywania tej ustawy znaczacego fragmentu struktury administracyjnej o spe-
cjalistycznym charakterze.

Poszczegblne przepisy rozdzialu 4 projektu ustawy ,Zatrudnianie pra-
cownikéw w Agencji oraz inspektorzy i funkcjonariusze Agencji” wykazujg
daleko idacg zbiezno$¢ z odpowiednimi przepisami ustawy o stuzbie cywil-
nej, sklaniajaca do poddania w watpliwos¢ celowosci utworzenia Agencji. Sg
to w szczeg6lnosci:

— przepisy dotyczace naboru do stuzby cywilnej - art. 12;
— rozwigzania szkoleniowe dotyczace oséb podejmujacych po raz pierw-

szy prace w Agencji - art. 13;

— wyodrebnienie szczegblnych kategorii pracownikéw Agencii, tj. inspek-

toréw i funkcjonariuszy - art. 14 i n.;

— ocen okresowych ~ art. 15 ust. 9 1 art. 17 ust. 5;
— quasi-sankcje dyscyplinarne - art. 16.

Nabér pracownikéw do Agengji miat by¢ otwarty i konkurencyjny, sfor-
malizowany w identyczny sposéb, jak nabér do stuzby cywilnej, tj. z obo-
wigzkiem publikacji ogloszenia o naborze w Biuletynie Informacji Publiczne;,
minimalnego terminu skladania dokumentéw przez kandydatéw (7 dni), upo-
wszechniania listy kandydatéw spelniajgcych wymagania formalne, obowigz-
ku sporzadzania wyspecyfikowanego ustawowo protokolu z naboru. Osoby
podejmujace po raz pierwszy prace w Agencji podlegalyby obowigzkowi od-

15 Art. 3 ust. 1 pkt. 2 ustawy z 20.7.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, tj.. Dz.U.
z 2007 r., Nr 44 poz. 287, ze zm.

16 Zarzadzenie Nr 9 Ministra Srodowiska z 30.5.2001 r. w sprawie utworzenia Centrum
Informacji o $rodowisku.
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bycia aplikagji zawodowej majacej na celu teoretyczne i praktyczne przygoto-
wanie do wykonywania obowigzkéw zawodowych w Agencji, przypominaja-
cej stuzbe przygotowawcza w stuzbie cywilnej i tak samo kohczacej sig egza-
minem. Analogicznie jak w stuzbie cywilnej zostalyby okreslone przestanki
zwolnienia pracownika z aplikacji, uzasadnione m.in. wyksztalceniem, sta-
zem pracy, doswiadczeniem zawodowym czy posiadaniem stopni naukowych
przez pracownika. Szczegolowo zostaly sformulowane wymogi na inspekto-
ra, uprawnionego do wykonywania zadan kontrolnych Agencji, odwolujace
si¢ zar6wno do formalnego wyksztalcenia, stazu pracy, jak i nienagannej opi-
nii pracownika. Osobnym wymogiem dla uzyskania tytulu zawodowego in-
spektora byloby odbycie kursu kwalifikacyjnego i zdanie egzaminu zawodo-
wego, przypominajgcego procedure postepowania kwalifikacyjnego na urzed-
nika stuzby cywilnej. W tym kontekscie nieuzasadniona wydawata si¢ propo-
zycja wyodrebniania dodatkowo kategorii zawodowej funkcjonariuszy Agen-
cji, ktérzy mieli spelnia¢ mniejsze wymogi w zakresie wyksztalcenia i stazu
pracy niz inspektorzy, a jednocze$nie mogli by¢é powolywani na wszystkie
stanowiska kierownicze w Agencji — art. 17 ust. 4 projektu. Zgodnie z art. 15
ust. 10 projektu inspektorzy mieli kierowa¢ si¢ zasadami okre$lonymi w Ko-
deksie Etyki Stuzby Cywilnej. Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej odnosi si¢ do
wszystkich czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, nie tylko do urzednikéw. Za-
wezenie jego stosowania w projekcie ustawy o PAOS wylacznie do inspekto-
row, bedacych niejako odpowiednikami urzednikéw w urzedach nie bylo uza-
sadnione. Takze przepis art. 16 stanowiacy o przestankach cofnigcia upraw-
nien inspektora osobie, ktéra nienalezycie wykonuje swoje obowigzki lub
narusza obowigzujace przepisy prawa w ich wykonywaniu jest fragmenta-
ryczny i czastkowy. A contrario moze si¢ bowiem wydawaé, ze pracownik
nie bedacy inspektorem nie powinien ponosi¢ konsekwencji stuzbowych w wy-
niku dopuszczenia si¢ takich nieprawidlowosci.

Na szczeg6lng uwage w projekcie zastugujg rozwigzania zawarte w roz-
dziale 9 ,Zrédla przychodéw i zasady gospodarki finansowej Agencji”, podzie-
lone rodzajowo na przychody obligatoryjne, do ktérych nalezalyby przede
wszystkim dotacje z budzetu pafistwa na realizacje ustawowych zadan Agen-
cji oraz wplywy z oplat i kar nakladanych w obszarze ochrony $rodowiska
oraz przychody fakultatywne, tj. przede wszystkim dotacje na realizacje za-
dan zleconych oraz $rodki zagraniczne w tym pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej. Wprawdzie zgodnie z art. 50 projektu wysoko$§¢ udzialu Agencji
w czesci przychodéw bylaby corocznie okre$lana w drodze rozporzadzenia
Rady Ministréw, ktére mialo uwzglednia¢ m.in. potrzebe zapewnienia finan-
sowania dzialalnoSci Agencji i pokrycia kosztéw jej zadan, niemniej jednak
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fakt obligatoryjnego przyznania Agencji prawa do corocznej dotacji oraz wy-
mienienia az 17 rodzajéow innych obowigzkowych przychodéw wskazuje na
intencje powaznego usamodzielnienia finansowego Agencji de facto poza kon-
trolag budzetowa Ministra Finanséw, Rady Ministréow a takze Parlamentu.
Przyjecie takiego rozwigzania przyczyniloby si¢ do braku przejrzystosci fi-
nanséw publicznych oraz znacznego uszczuplenia dochodéw budzetu pan-
stwa. Sprawa wylgczenia struktury Agencji spod obowigzywania ustawy o stuz-
bie cywilnej miata stuzyé jako instrument realizacji tego celu. Jednoczesnie
fakt recypowania szeregu rozwigzan organizacyjno — pracowniczo — praw-
nych z tej ustawy dowodzi zasadnoSci pozostawiania struktur ochrony $ro-
dowiska w ramach systemu stuzby cywilnej. Rozwigzania tam obowigzujace
w sposéb kompleksowy normujg bowiem kwestie dotyczace osiggania naj-
wyzszych standardéw w pelnieniu stuzby publicznej gwarantujgcych jedno-
czeSnie polityczna neutralno$¢ korpusu, opisanych szczegélowo w rozdz. 1.

3. Zachodnie systemy stuzby cywilnej

3.1, Struktura stuzby cywilnej i model awansu

W przeciwienstwie do systemu polskiego, w ktérym stuzba cy-
wilna obejmuje urzedy administracji rzagdowej, w tym takze urzedy inspek-
cyjne i kontrolne w krajach zachodnich rozciaga sie, co do zasady na calg
stuzbe publiczna.

We Francji i w Niemczech struktura stuzby cywilnej jest niezwykle
zréznicowana. Np. we Francji sklada sie ona z ok. 1600 korpuséw, 3 katego-
rii (A,B,C - uzaleznionych od poziomu wyksztalcenia) i szczebli - wystepuja-
cych w ramach kategorii. Najbardziej prestizowe korpusy to korpus dyploma-
tyczny, Rady Stanu, Generalnej Inspekcji Finanséw, korpus Izby Obrachun-
kowej oraz prefekturalny!’. W Niemczech istnieje podzial na urzednikéw, niz-
szych funkcjonariuszy i robotnikéw. W ramach urzednikéw wyodrebnia si¢
4 kategorie, jak: shuzba wyzsza, wykonawcza, Srednia i podstawowa, a wsréd
wyzszych urzednikéw jest 15 stopni zwiazanych z poziomem wynagrodzen —
wediug wieku i stazu pracy.

Oceniajac strukture stuzby cywilnej we Francji i Niemczech nalezy
wskaza¢ jej duza hierarchicznos¢, wielopoziomowe i wieloszczeblowe uksztal-

17 H. Izdebski, M. Kulesza, op.cit., s. 42.
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towanie, typowe dla systemu kariery. Awanse miedzy kategoriami naleza do
rzadkosci. Osiagniecie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej w takim sys-
temie wymaga z reguly wielu lat pracy. We Francji awans w kategorii wspo-
magajacej i Sredniej (B i C) oniera sie na zasadzie starszenstwa i decyzji prze-
tozonego, chociaz kandydata mogg opiniowa¢ réwniez specjalnie powolane
rady lub komitety. W najwazniejszych korpusach obowiazuje zasada mobil-
nosci, zaréwno wewnatrz korpusu, jak i miedzy administracjg i biznesem
oraz stanowiskami urzedniczymi i politycznymi. Poza tym system kariery
obowiazujacy w ministerstwach raczej ogranicza mobilnos¢ miedzydzialowa.

W Niemczech najwazniejsze stanowiska zajmuja takze mlodsi stazem
urzednicy, gdyz liczba tych stanowisk jest wieksza od liczby urzednikéw, ktérzy
maja najwyzsze stopnie. Tradycyjna struktura urzednicza w tych krajach jest
jednak sztywna, promuje wiek i staz pracy, a w mniejszym stopniu indywi-
dualne osiggniecia i umiejetnosci. Nie ma wypracowanej metody promowa-
nia tzw. high fliers, os6b wybitnie uzdolnionych, ktére wpisane w sztywne
reguly systemu kariery badz nie maja szans wykorzysta¢ swoich zdolnosci
lub po prostu nie decyduja sie na kariere w administracji. Nie ma tez wypra-
cowanych jednolitych sposobéw naboru, réznig si¢ one w zaleznosci od kor-
pusu i urzedu do ktérego przeprowadzana jest rekrutacja.

Inne rozwiazania przyjeto w Wielkiej Brytanii. Kategorii wyzszych
urzednikéw stuzby cywilnej przypisanych jest tam kilka stopni. Nowy sys-
tem wyzszej stuzby cywilnej, wprowadzony w 1996 r. opiera sie¢ wartosciach
spdjnosci i przywddztwa, zgodnie z zasadami profesjonalizmu, neutralnosci
politycznej, obiektywizmu i odpowiedzialno$ci przed ministrami. Przywédz-
two to miato poprowadzi¢ stuzbe cywilna przez zmiany i ustanowi¢ praw-
dziwych lideréw, ktérzy koordynowaliby realizacj¢ zadan stuzby cywilnej in
genere'®, System ten jest efektem reformy, jaka dokonala si¢ w latach 1979-
-1997. Wprowadzono tzw. szybka Sciezke awansu polegajaca na przyjmowa-
niu do stuzby cywilnej absolwentéw, ktérym umozliwia si¢ szybkie szkolenia
i awans. Sa oni rekrutowani centralnie przez Agencje Rekrutacji i Oceny Kom-
petencji (Recruitment and Assessment Service Agency). W ten sposéb zatrud-
nieni pracownicy wigza swoja Sciezke kariery z administracjg publiczng. Po-

18 Klau, Senior officials in the German Federal Administration: Institutional Change and
Positional Diferentiation; L. Rouban, H. Goetz, The senior civil service in France, s. 147-173;
Ch. Dargie, R. Locke, The British Senior Civil Service, [w:] Bureaucratic Elites in Western Euro-
pean States. A comparative analysis of top officials, red. E.C. Page, V. Wrigth, Oxford 1999,
s. 178-201.
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wolana zostala tez Komisja Wyboru na Najwyzsze Stanowiska w Stuzbie
Cywilnej, ktéra m.in. opiniuje kandydatéw spoza stuzby cywilnej na wysokie
stanowiska w sluzbie cywilnej oraz doradza, czy wybra¢ droge wewnetrznej
czy zewnetrznej rekrutacji. W ten sposéb ujednolicono sposéb rekrutacji do
stuzby cywilnej. Raport Oughtona'® wykazal, ze takie cechy jak zdolnosci przy-
woadcze, budowanie zespolu, zdolno$¢ szybkiego przyswojenia pamieci insty-
tucjonalnej urzedu, byly cechami preferowanymi wsréd kandydatéw na wy-
zsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Otwarty nabér stal si¢ preferowanym
sposobem naboru na wyzsze stanowiska w panstwie. Stwierdzono, ze budo-
wa sprawne;j i efektywnej administracji zalezy m.in. od plaskich struktur za-
rzadzania, szybkiej $ciezki awansu dla wybitnie uzdolnionych oraz elastycz-
nego wynagrodzenia, ktére nagradza efekty pracy. Zdobycie kompetencji do
sprawowania najwyzszych stanowisk w pafstwie wymaga zmiany miejsca
pracy co kilka lat - co jest szczegdlnie wazne dla oséb z tzw. szybka Sciezkq
kariery (high fliers). Ponadto, mobilno$¢ miedzy stanowiskami wyzszego szcze-
bla, w ramach stuzby cywilnej — miedzy urzedami, jak réwniez miedzy urze-
dami i agencjami oraz z sektora prywatnego do publicznego i odwrotnie po-
zwala na uksztaltowanie wspolnych wartosci i praktyk w calej stuzbie cy-
wilnej. W Wielkiej Brytanii mniejsze znaczenie ma wigc model starszefistwa,
stworzone zostaly drogi szybkiej Sciezki awansu dla zdolnych pracownikéw,
a struktura administracyjna ma charakter bardziej plaski niz we Francji czy
w Niemczech. Nie oznacza to oczywiscie, ze pracownicy z duzym doswiad-
czeniem w administracji nie s preferowani, jednak szczegélne uznanie znaj-
duje doswiadczenie zréznicowane, a elastyczny system zatrudniania nie uza-
leznia kariery urzednika od liczby przepracowanych w ramach poszczegél-
nych grup i kategorii zawodowych lat pracy.

3.2. Wspoélne wartosci i kierunki rozwoju

Wydaje sie, ze réznice istniejace migdzy omawianymi systema-
mi polegaja przede wszystkim na innym roziozeniu akcentéw, podczas gdy
podstawowe dla stluzby cywilnej pryncypia takie jak zawodowy charakter,
bezstronnos¢, niezmiennos¢, polityczna neutralnosé i legalno$¢ pozostaja na-
dal, co do zasady, bez zmian. Urzednicy traktowani sg jako gwarancja stabil-
nosci panstwa, np. w Wielkiej Brytanii, pomimo otwarto$ci naboru, dominuje

1 Wynik pracy tzw. Efficiency Unit, 1993.
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w zasadzie rekrutacja wewnetrzna, doswiadczenie zawodowe w sektorze pu-
blicznym jest atutem kandydata na wysokie stanowisko w stuzbie cywilnej.
Jednoczesnie rozumienie tradycyjnych wartosci stuzby cywilnej ewoluuje
w kierunku politycyzacji najwazniejszych stanowisk.

W latach 1979-1997 dokonala si¢ rewolucja w brytyjskiej sluzbie cy-
wilnej — przy zachowaniu priorytetu kontynuacji realizacji zadan panstwa,
wprowadzane zostaly zmiany w celu jego unowoczesnienia. Réwnolegle do
tych zmian ksztaltowala si¢ formula inicjowania i realizacji polityki rzadu
wplywajaca na postepujaca politycyzacje stanowisk. Ministrowie zaczeli byé¢
inicjatorami polityki rzadu. Wysocy urzednicy stuzby cywilnej nadal dora-
dzaja ministrom, jak prowadzi¢ polityke rzadu, wdrazajg polityki rzadowe,
zarzadzaja sprawami publicznymi. Odpowiedzialno$¢ przed Parlamentem po-
_ nosi jednak minister. To on prezentuje tam stanowisko rzadu. Przejecie ini-
cjatywy przez ministréw moze zagrozi¢ zasadzie, ze stuzba cywilna ma stu-
zy¢ kazdemu rzadowi. W Wielkiej Brytanii zasada anonimowosci stuzby cy-
wilnej i odpowiedzialno$ci ministréw przed parlamentem wymaga zredefi-
niowania takze dlatego, ze wraz z powstaniem agencji, ktore realizujg polity-
ke rzadu dochodzi do sytuacji, w ktérej za bledy nie odpowiada minister,
a szef agenciji.

We Francji powolywanie na stanowiska dyrektoréw generalnych, dy-
rektoréw departamentéw, ich zastgpcéw i kierownikéw ministerialnych dele-
gatur ma mieszany, polityczno-merytoryczny charakter. Powolywanie i odwo-
lywanie jest dyskrecjonalne i moze nastapi¢ w kazdym czasie. Odwolany urzednik
wraca do korpusu lub szuka pracy w innym ministerstwie. Na stanowisko
dyrektora generalnego (ministerial director) polityk moze wybra¢ osobg nawet
spoza korpusu, na zupelnie dowolnych zasadach. Kariera na wyzszym stano-
wisku pafistwowym opiera si¢ bardziej na umiejetnosciach spotecznych osoby,
niz jej profesjonalizmie. Nie wyklucza sig tez aktywnosci bliskiej aktywnosci
politycznej (zajmowanie stanowisk i petnienie funkcji spolitycyzowanych), o ile
nie jest ona calkowita (tj. nie jest aktywnoscig stricte polityczna). Urzednicy
we Francji moga naleze¢ do partii politycznych oraz startowaé¢ w wyborach.

W Niemczech Bundestag rezygnuje z roli legislacyjnego wykonawcy
programu rzadu, na rzecz inicjowania polityki, ktorej rzad jest tylko tech-
niczno - administracyjnym wykonawcg. Tworzenie polityk na szczeblu fede-
ralnym jest coraz bardziej upolitycznione i coraz mniej zbiurokratyzowane.
W ministerstwach wzrasta rola komérek zwigzanych z politycznym kierow-
nictwem urzedu, Kancelaria Premiera zwigkszyla swoja koordynacyjng role
wzgledem ministerstw. Urzednicy z inicjatoréw i menadzeréw polityki rza-
dowej zmieniajg si¢ w wykonawcéw politycznej inicjatywy. W 1997 r. wpro-
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wadzono rozwigzanie, ze wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej sa obsadza-
ne na okres prébny, w czasie ktérego, w ciggu 2 lat nastepuje ostateczne
potwierdzenie stalego zatrudnienia. W landach natomiast wprowadzono za-
trudnienie na czas okreslony politycznych ,urzednikéw stuzby cywilnej”.

Najwazniejszymi urzednikami w ministerstwie sg sekretarze stanu i dy-
rektorzy departamentéw (polityczni urzednicy stuzby cywilnej - political ci-
vil servants). Sa oni tacznikami miedzy poziomem politycznym i administra-
cyjnym. Ministerstwem kieruje, w zasadzie sekretarz stanu. Zatrudnianie osébh
z zewnatrz, odbywa sie czesto z komorek politycznych ministerstwa — jest to
wyjatek od zasady kariery — dotyczy np. oséb, ktére nie spelniaja kryteriow
zatrudnienia w stuzbie cywilnej w ramach systemu kariery. Wyjatek ten musi
by¢ zaakceptowany przez Federalng Komisje Kadr, odpowiedzialng za jedno-
rodne zastosowanie zasad stuzby cywilnej w calej administracji federalne;.
Komisja jest restrykcyjna i stosuje okre$lone zasady, np. zatrudniania na niz-
sze stanowisko niz wynikaloby to z funkcji, ktérag kandydat ma peini¢. Z ob-
serwacji czlonkéw Komisji wynika, ze wyjatkowa procedura rekrutacji z ze-
wnatrz staje sie coraz czestsza oraz ze rekrutowani w jej ramach kandydaci
nie spehiaja warunkéw zatrudnienia na podstawie mianowania. Istnieje za-
grozenie, ze konstytucyjna zasada, ze zadania panstwa wykonujg urzednicy
stuzby cywilnej moze zosta¢ zlamana.

Im wyzsze stanowisko i im bardziej zwigzane ze sferg polityczna
- tym mniej sformalizowany nabér i tym bardziej pod wplywem polityki.
Niemniej jednak zatrudnianie partyjnych kandydatéw jest rzadkie, gdyz mi-
nistrowie kieruja si¢ podstawowymi zasadami stuzby cywilnej, takimi jak zdol-
nosci, spelnianie warunkéw zatrudnienia i umiejetnosci. Naruszenie tych regul
przy zatrudnianiu mogloby narazi¢ ich na proces ze wzgledu na naruszenie
prawa do awansu urzednikéw stuzby cywilnej, ktérzy spelniaja warunki za-
trudnienia na tym stanowisku. fLatwos¢ zatrudniania na stanowiskach sekre-
tarzy stanu i dyrektoréw departamentéw jest powigzana z latwoscig ich zwal-
niania. Wéréd kandydatéw na najwyzsze stanowiska najwazniejsze sg poli-
tyczne wyczucie, szeroka sie¢ kontaktéw i dostgp do informagji.

3.3. Ocena postepujacych zmian

Stosunki pracy na wysokich stanowiskach urzedniczych nie sg
stabilne - ewoluuja w kierunku uméw o prace, kontraktéw lub okreséw prob-
nych. We wszystkich trzech krajach nastepuje politycyzacja stanowisk, przez
ktéra nalezy rozumie¢ identyfikowanie oséb zajmujacych okreslone stanowi-
ska ze Srodowiskiem powigzanym, cho¢ nie bezposrednio z ludzmi zwigzany-
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mi z dana opcjg polityczna. Zwigkszenie roli komoérek politycznych w mini-
sterstwach pozwala na wprowadzanie tg drogg ludzi do stuzby cywilnej. Urzed-
nicy pomimo tego pozostaja wstrzemiezliwi i stroniag od wyrazania swoich
pogladéw politycznych, a przy powolywaniu na najwyzsze stanowiska w pan-
stwie brany jest pod uwage takze aspekt merytoryczny.

Wydaje sie, ze proces upolityczniania stanowisk moze wigzac si¢ z po-
stepujaca profesjonalizacja politykéw i ich zaplecza, wzrostem poziomu wy-
ksztalcenia spoleczenstw, a takze brakiem zagrozenia w panstwach europej-
skich destabilizacja polityczng lub agresja zewnetrzng. Wprawdzie réwno-
czeSnie stopien zbiurokratyzowania i skomplikowania spraw administracyj-
nych, takze zwigzany z integracja europejska postepuje, jednak liczba oséb,
ktérych kompetencje sa wystarczajace dla realizowania zadan panstwa ro-
$nie, a ich kontakty i zwigzek ze Srodowiskiem urzedniczym, pozwalaja na
czasowe odsuniecie od wyzszych stanowisk bez szkody dla mozliwosci p6z-
niejszego powrotu. Istotne na najwyzszych stanowiskach staja si¢ nieformal-
ne kontakty z danym Srodowiskiem, dobra zawodowa opinia, wiedza o funk-
cjonowaniu administracji oraz dostep do informacji o wolnych stanowiskach.
W tym kontekscie latwiejsze staje sie wiec pozyskanie na dane stanowisko
profesjonalisty, a nacisk powinien zosta¢ polozony na kontynuacje realizacji
zadanh wyrazajacg sie¢ w szybkiej adaptacji 1 nabywaniu tzw. pamieci instytu-
cjonalnej. Na najwyzszych stanowiskach preferuje si¢ mobilnosé, zaréwno
w ramach urzedu administracji publicznej, miedzy urzedami, jak réwniez miedzy
sektorem publicznym i prywatnym. Staboscia nadal pozostaje jednak pozy-
skiwanie kandydatéw na najwyzszych urzednikéw z sektora prywatnego, gdyz
sektor publiczny nadal nie jest konkurencyjny, giéwnie placowo w poréwna-
niu z sektorem prywatnym. Rosnie znaczenie generalistéw, o duzej i szero-
kiej wiedzy ogélnej na temat funkcjonowania administracji kosztem wasko
wyksztalconych specjalistéw. Opinia publiczna, co do zasady uwaza, ze urzed-
nicy s3 uczciwi i kompetentni Krytykowany jest tylko system biurokratyczny
1 przewlekle procedury, ktére oddziela sie od oceny pracownikéw stuzby cy-
wilnej, jako takich. Urzednicy maja swoja polityczng silg, sami wypracowali
wysokie standardy swojej sluzby, nigdy nie byli, w zasadzie przedmiotem
polityki rzadowej — od XIX wieku podlegali samoregulacji i samokontroli. Ich
sita we Frangcji i Niemczech jest tak duza, ze zadna reforma dotyczaca zmia-
ny ich sposobu kariery czy dzialania, bez ich zgody, nie powiodta si¢. Ewene-
mentem tej archaicznej grupy zawodowej jest to, ze zdolala sama przystoso-
waé sie do zachodzacych zmian, a w szczegblnosci wdrozyé w procedury
europejskie. Nalezy podkresli¢, ze przeprowadzenie radykalnej reformy w ad-
ministracji panstwowej udalo si¢ tylko w Wielkiej Brytanii.
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3.4. Specyfika Wielkiej Brytanii

W czasie rzagdéw Margaret Thatcher w Wielkiej Brytanii wpro-
wadzono programy, ktére promowaly w administracji publicznej zasady efek-
tywnosci, zarzadzania przez wyniki oraz analizy kosztéw, a wiec zarzadza-
nie na wzér metod z sektora prywatnego. Wynikaly one z przekonania, ze
sektor prywatny i rzadzace nim prawa gospodarcze sg najlepsze. W zwigzku
z tym sektor publiczny powinien dziala¢ tak jak prywatny, tj. powinien sto-
sowaé przejrzyste standardy i narzedzia dzialania, audyt, zarzadzanie przez
cele, a takze powinien oszczednie gospodarowa¢ srodkami publicznymi. Okre-
Slanie celéw, stosowanie wymierzonych wskaznikéw ich realizacji i nagra-
dzanie pracownikéw za osiggane rezultaty, to podstawy tej filozofii funkcjo-
nowania administracji publicznej. W zwigzku z powyzszym odstgpiono od
tradycyjnej biurokracji i hierarchii na rzecz warto$ci wolnego rynku - konku-
rencji, informacji i ceny. Wykonanie zadan rzgdowych zlecono specjalnie po-
wolanym agencjom. Podzial miedzy tworzenie polityki (ministerstwa) a wy-
konywanie zadan operacyjnych (agencje) ulatwil kontrole i ocene wykonywa-
nia przez agencje ustalonych celéw, z zastosowaniem wypracowanych wskaz-
nikéw. Ich szefowie, zatrudniani na zasadach kontraktowych mieli w umo-
wie wyznaczany cel, z ktérego nastepnie byli rozliczani.

Wprowadzone zmiany nie przyniosly w pelni oczekiwanych rezulta-
téw. Oparcie administracji publicznej wprost na warto$ciach sektora pry-
watnego niekoniecznie przynosi pozytywne efekty, gdyz w administracji in-
teres publiczny nie zawsze jest tozsamy z zyskiem i kosztem. Niekiedy reali-
zacja tego interesu wymaga poniesienia kosztéw przewyzszajacych zysk eko-
nomiczny. Poza tym nieco inna jest motywacja kandydatéw do pracy w ad-
ministracji publicznej, nie oparta wylacznie na pieniagdzu, a réwniez poczu-
ciu publicznej misji. Realizowane zadania majg o wiele dalszg perspektywe
dzialania i zasieg oddzialywania, a na wyniki podjetych decyzji trzeba, co do
zasady czekaé dluzej. Wreszcie, sektor publiczny nigdy nie stal si¢ konku-
rencyjny placowo z sektorem prywatnym. Mimo zakladanych celéw nie udato
si¢ pobudzi¢ mobilnoéci miedzysektorowej. Takze, nowy system wynagro-
dzen (bonusy) za efekty pracy nie stal si¢ czynnikiem motywujacym w za-
kiadanym stopniu?.

2 Ch. Dargie, R. Locke, op.cit., s. 178-201.
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4. Rozwoj stuzby cywilnej w Stanach Zjednoczonych Ameryki

Charakterystycznym elementem modelu amerykanskiego jest tzw.
system lupdédw. Charakteryzowal sie on uznaniem, ze zadania urzednikéw sg
proste i nie wymagaja wiedzy fachowej, a zatem nie ma potrzeby profesjona-
lizacji administracji. Stanowiska urzednicze powinny wiec przypada¢ zwo-
lennikom politycznych zwyciezcéw w wyborach. Zapoczatkowany w XIX w.
przez Prezydenta A. Jacksona system jednak nie sprawdzil sig. Brak stabilno-
Sci 1 fachowoS$ci administracji zagrozil sprawnemu wykonywaniu zadaf pan-
stwa oraz sprzyjat korupcji, tym bardziej, ze wraz ze wzrostem funkcji pan-
stwa 1 jego aparatu wykonawczego niezbedna stala si¢ profesjonalizacja dzia-
fania administracji federalnej. W zwiazku z tym w 1883 r. wprowadzono
przepisy, ktore przyznawaly Prezydentowi USA prawo wylaczania poszcze-
goélnych kategorii urzedéw federalnych z systemu tupéw (ustawa Pendleto-
na). Poczatkowo objeto nimi ok. 10% etatéw, na ktérych pracownicy mieli
by¢ wylaniani na podstawie kryteriéw merytorycznych (tzw. merit system).
Obecnie do 10% stanowisk w administracji federalnej jest obsadzanych z klu-
cza politycznego, co w poréwnaniu do administracji krajéw europejskich jest
nadal duza liczbg. W 1939 r. Kongres uchwalil ustawe zakazujaca niektorym
urzednikom panstwowym Sredniego i nizszego szczebla przynaleznoéci do partii
* politycznych?. Zgodnie z Konstytucja o personalnym skladzie aparatu urzed-
niczego decyduje zasadniczo Prezydent?, co oznacza w praktyce zardwno prawo
do nominowania, jak i dyskrecjonalnego odwolywania urzednikéw. Najbar-
dziej podatny na fluktuacje kadr zwigzang ze zmiang Prezydenta jest Bialy
Dom, co wzbudza powazne kontrowersje w literaturze, zwigzane z zarzuta-
mi braku merytorycznego przygotowania urzednikéw tam zatrudnionych oraz
ich lojalnosci wzgledem panstwa. Szansa na zmiane mechanizmu jest jednak
znikoma?®. Z kolei najbardziej odporne na wptywy Prezydenta sg tzw. nieza-
lezne komisje regulujace, samodzielnie regulujace okresSlone sfery zycia spo-
lecznego. Ich czlonkowie pelnig swoja funkcje przez okreslong kadencje, a moz-
liwos¢ ich wczesniejszego odwolania jest obwarowana licznymi zastrzezenia-

2 M. Jagielski, Prezydent USA jako szef administracji, Zakamycze 2000, s. 78.
2 Ibidem, s. 19. :
2 Ibidem, s. 48.
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mi, co powoduje, ze nie moga by¢ usunieci z zajmowanych stanowisk z po-
wodéw politycznych?.

Administracja publiczna w USA jest w znacznie wigkszym stopniu niz
administracja europejska otwarta na sektor prywatny. Istnieje przekonanie,
ze ten, kto sprawdzil si¢ w zarzadzaniu duza firma bedzie tez dobrze zarzg-
dzal sprawami publicznymi. W zwiagzku z tym nie ma tez tak ostrej granicy
miedzy interesem publicznym a prywatnym, jak w Europie. Interes publicz-
ny moze by¢ utozsamiany z prywatnym, majac na wzgledzie ze duze, dobrze
prosperujace firmy prywatne buduja bogactwo calego panstwa. W rezultacie
wielu wyzszych urzednikéw wywodzi si¢ z kregéw biznesu, do ktérego po
zakonczeniu stuzby publicznej wracaja®. Taka dwukierunkowa mobilnosc¢
miedzy sektorem prywatnym i publicznym, ktérej administracja europejska
nigdy nie osiggneta moze wigzaé sie inng kultura i uwarunkowaniami histo-
rycznymi AmeryKi, a takZze z mniejszymi niz w Europie réznicami w rozpie-
toéci wynagrodzenn miedzy sektorami.

5. Propozycje projektu ustawy o Panstwowej Agengji
Ochrony Srodowiska a tendencje europejskie i amerykanskie

System stuzby cywilnej w Polsce, w zakresie rozwigzan doty-
czacych struktury pracowniczej oraz sposobu obsadzania stanowisk jest co
do zasady kompatybilny z rozwigzaniami europejskimi — choé w znacznej
mierze uproszczony, np. jesli chodzi o istnienie tylko dwdéch kategorii czion-
kéw korpusu, tj. pracownikéw i urzednikow stuzby cywilnej, a jedynie w ob-
rebie urzednikéw stuzby cywilnej — 9 stopni stuzbowych®, sformalizowane
procedury naboru, przenoszenia miedzy urzedami, system rekrutacji tzw. high
fliers poprzez nabor i ksztalcenie w Krajowej Szkole Administracji Publicznej
przyszlych urzednikéw stuzby cywilnej”. Na stanowiska kierownicze w ad-
ministracji rzadowej powoluje si¢ natomiast osoby nalezgce do pafnstwowego
zasobu kadrowego, ktére mozna w kazdym czasie odwolaé, zgodnie z ustawg
Z 24.8.2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach
panstwowych?®. Tak jak zostalo to stwierdzone w rozdziale 2 projekt ustawy

2 Ibidem, s. 63.

25 H. Izdebski, M. Kulesza, op.cit., s. 59.

% QOdpowiednio art. 3 oraz art. 56 ustawy o stuzbie cywilne;j.
#  Art. 25 ustawy o sluzbie cywilnej.

% Dz.U. Nr 170, poz. 1217, ze zm.
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o PAOS jedynie w ograniczonym i niedoskonalym zakresie recypuje te roz-
wigzania, w szczego6lnosci, jesli chodzi o budowanie $ciezki kariery zawodo-
wej pracownikéw Agencji. Ponadto, z pafistwowego zasobu kadrowego mieli-
by by¢ powolywani jedynie Prezes oraz wiceprezesi Agencji®, natomiast inne
stanowiska kierownicze (Dyrektor Krajowego Biura Agencji, dyrektorzy i wi-
cedyrektorzy departamentéw oraz Regionalnych Biur Agencji, kierownicy i za-
stepcy kierownikéw delegatur Regionalnych Biur Agencji oraz laboratoriéw)
mialy by¢ obsadzane sposréd funkcjonariuszy, spetniajacych, zgodnie z ustawg
mniejsze wymogi formalne, w szczegélnosci w zakresie potwierdzanych spe-
cjalnym egzaminem kwalifikacji, w poréwnaniu do inspektoréw oraz czion-
koéw panstwowego zasobu kadrowego. Przepisy projektu ustawy nie gwaran-
towaly wiec osiagniecia najwyzszych standardéw merytorycznych i etycznych
funkcjonowania Agencji. Takze analizujac przyktad administracji brytyjskiej,
czy amerykanskiej wzorujacej si¢ na rozwigzaniach sektora prywatnego moz-
na przypuszczaé, ze samo doposazenie Agencji w wigksze Srodki finansowe,
mozliwos¢ prowadzenia samodzielnej gospodarki, w tym zaciagania kredy-
téw i pozyczek na finansowanie swojej dziatalnosci®, przy poluzowaniu za-
sad dotyczacych kryteriéw ocen, odpowiedzialnosci stuzbowej pracownikéw
1 sposobu ich awansowania, nie zagwarantowataby lepszego wykonywania
przez nig zadan. Natomiast kwestia zwigkszonej trwalosci stosunku pracy na
stanowiskach kierowniczych w kontekscie wprowadzonej w 2006 r. ustawy
0 panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych
pozostaje poza mozliwoscig faktycznego rozpatrywania.

Propozycje projektu w sposéb dwojaki 1gczyly sie z polityka. Jako po-
myst na wyodrebnienie ze struktury administracji rzadowej mialy charakter
policy, a wiec polityki w znaczeniu wyznaczenia i realizacji celéw. Natomiast
w zakresie braku zagwarantowania utrzymania standardéw stuzby cywilnej
zagrazaly zwigkszong podatnoscia na wplywy polityczne, a tym samym wigkszg
niz w przypadku stuzby cywilnej politycyzacja obsadzania kierowniczych sta-
nowisk w Agencji.

5. Zakonczenie

Po analizie oméwionych wyzej przykiadéw oraz propozycji zmian
prawa w Polsce, ich podobiehstw i réznic nasuwaja si¢ nastgpujace wnioski:

2  Odpowiednio art. 6 ust. 2 oraz art. 10 ust. 2 projektu.
% Art. 53 ust. 3 projektu.
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1.

Kazdy z badanych krajéw uznaje potrzebe istnienia profesjonalnej shuzby
cywilnej, ktéra opiera sie na tradycyjnych wartosciach i jest podstawg
funkcjonowania administracji publicznej. Potrzebe taka uznaje takze
Polska. Brak akceptacji Rady Ministréw dla wylomu w postaci wyla-
czenia ze struktury stuzby cywilnej znaczacej czesci administracji rza-
dowej szczebla centralnego oraz terenowego w zakresie ochrony $ro-
dowiska jest dowodem na prowadzenie takiej polityki.
Uksztaltowany system stuzby cywilnej jest silnie powigzany z historig
poszczegblnych panstw i ich ustrojem politycznym?®.Oznacza to, ze kazdy
kraj powinien budowaé wlasciwy system odpowiadajacy jego indywi-
dualnym potrzebom. Stad takze wynikaja réznice pomiedzy Polska
a reszta panstw rozwinietych Europy Zachodniej oraz Stanami Zjedno-
czonymi, w tym dotyczace zakresu podmiotowego korpusu siuzby cy-
wilnej i liczby korpuséw (kategorii urzedniczych). Réznice te nie uza-
sadniaja jednak odrebnego traktowania administracji ochrony Srodo-
wiska, innego niz pozostatej czesci stuzby cywilne;.

W rozwinietych demokracjach proces budowy stuzby cywilnej siega
300 lat wstecz, co wskazuje na jego dlugotrwalo$¢. Z tego punktu wi-
dzenia indywidualne préby tworzenia wyloméw w stuzbie cywilnej
w Polsce sg naturalng konsekwencja uzasadniong obecnym etapem jej
rozwoju.

Na najwyzszych stanowiskach wzrasta politycyzacja ich obsadzania.
Preferowani kandydaci na te stanowiska to generaliSci, z duzym
i wszechstronnym do$wiadczeniem w administracji, politycznym wy-
czuciem, szeroka siecig kontaktéw i dostgpem do informacji.

Na najwyzszych stanowiskach nie ma stabilnosci i pewnosci zatrud-
nienia. Urzednik odwolany z takiego stanowiska wraca do korpusu.
W przypadku utworzenia Pahstwowej Agencji Ochrony Srodowiska
zasada ta zostalaby zlamana.

Nawet przy systemie otwartym trudno osiagnaé satysfakcjonujacy po-
ziom przeplywu pracownikéw miedzy sektorem prywatnym i publicz-
nym. Sektor publiczny nie jest konkurencyjny placowo w stosunku do
mozliwosci finansowych firm prywatnych, ponadto nie kieruje sie
wylacznie celami zarobkowymi. Dlatego automatyczne przenoszenie
zasad funkcjonowania sekatora prywatnego do publicznego nie jest

31

Tak réwniez: D. Dtugosz, Stuzba cywilna ~ jaki system dla Polski?, ,Res Publica Nowa",

czerwiec 1998, s. 32.
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wskazane. Fakt ten stanowi dodatkowy argument przemawiajgcy prze-
ciwko wprowadzeniu rynkowych metod funkcjonowania do struktur
administracyjnych ochrony $rodowiska w Polsce.
Istotne jest prowadzenie zréwnowazonej polityki wynagrodzeniowej
w stuzbie cywilnej. Istnienie réznych form prawnych struktur admi-
nistracyjnych, z ktorych niektére posiadajg lepsze regulacje finansowe
wplywajace na ich konkurencyjno$¢ placowa w stosunku do pozosta-
tych powoduje efekt ,brain drain” nie tylko z sektora publicznego do
prywatnego, ale takze w ramach sektora publicznego, z ,biedniejsze-
go” urzedu do ,bogatszego”. Natomiast réznice miedzy ministerstwa-
mi, a takze miedzy ministerstwami a urzedami centralnymi, w tym
inspekcjami i urzgdami wojewodzkimi, maja swoje przyczyny histo-
ryczne, a nie merytoryczne i nalezy je likwidowac dla dobra funkcjo-
nowania systemu. Polityka racjonalizowania i standaryzowania wyna-
grodzen (jedynie wzmiankowana w niniejszej pracy — rozdzial 1 in fine)
jest prawidiowym kierunkiem dzialania w celu osiggniecia najwyzszych
standardéw funkcjonowania stuzby publicznej, w przeciwienstwie do
polityki polegajacej na prébie zréznicowanego segmentowania poszcze-
gélnych pracownikéw stuzby cywilnej w zaleznosci od dzialéw admi-
nistracji rzadowej, ktérymi si¢ zajmuja i wzajemnej walki o Srodki
publiczne.



