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Dysfunkcje administracji publicznej na przykladzie
niewydolnosci pracy kierownika urzedu stanu cywilnego

Insufficiency of work of the Head of Public Registry Office
as an example of public administration dysfunctions

Abstract: The author emphasize in his article that in modern public admin-
istration, despite its constantly improvement, a number of dysfunctions are
identified. These include: inadequate information about the facts or the law
given to citizens, incorrect decisions, irrational management of public funds,
improper selection of the office’s personnel, as well as inefficient and inade-
quate supervision and control, exercised over the public administration. Several
of these anomalies can be found in the work of the Head of Public Registry
Office and in the work of controlling authorities. Those dysfunctions and ir-
regularities are closely related. For example inappropriate selection of person-
nel entails misinform the citizens. The first insufficiency can be effectively
neutralized by increasing competence requirements for employees of those
offices. This would also entail de-politicization trend and reduce the phenome-
non of nepotism. The author also noticed, that the higher demands on office’s
personnel would not only raise the level of administrative work, but also cause
positive reception of administration organs by the average citizen. Finally, it
should be stressed, that a better and more transparent selection of personnel,
should also include the inspection bodies monitoring the public administration.
That way could be ensured a more objective, reliable and efficient control over
them. The author points out that currently existing dysfunctions in public ad-
ministration, should be eliminated as soon as possible, which is not only in
the interest of the state itself, but primarily the state as a collectivity of citizens.
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Abstrakt: Autor w swojej pracy podkresla, ze we wspotczesnej administracji
publicznej, pomimo bezustannego jej doskonalenia, identyfikowanych jest
wiele dysfunkcji. Sg to migdzy innymi: niewtasciwe informowanie obywateli
0 stanie faktycznym lub prawnym réznych zjawisk publicznych, nieprawi-
dlowe podejmowanie decyzji, zarbwno w sensie formalnym, jak iw sensie
materialnym, nieracjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi, niewta-
sciwy dobor kadry urzedniczej, w tym przede wszystkim kadry kierujace;j,
a takze nieefektywne i niewlasciwy nadzor i kontrola, sprawowane nad orga-
nami administracji publicznej. Szereg z tych nieprawidtowosci odnajdowanych
jest w pracy kierownika Urzedu Stanu Cywilnego oraz organdéw kontroluja-
cych. Dysfunkcje te i nieprawidtowosci sg $cisle ze sobg powigzane, np. nie-
wlasciwy dobor kadr w USC pociaga za sobg takie nieprawidtowosci, jak nie-
wiasciwe informowanie obywateli. T¢ pierwsza niewydolno$¢ mozna by sku-
tecznie niwelowac poprzez podniesienie wymogoéw w zakresie wyksztalcenia
dla pracownikow tych urzedéw. Pociggnetoby to takze nurt odpolitycznienia
i graniczenia wptywu zjawiska nepotyzmu. Autor zauwaza rowniez, ze wyzSze
wymogi stawiane kadrze urzedniczej pozwolityby nie tylko podnie$¢ poziom
pracy administracji, ale sprawitoby ze bylaby ona pozytywniej postrzegana
przez przecigtnego obywatela, ktory czesto opiera swe wiadomosci z zakresu
prawa, wlasnie na informacjach pozyskanych w roéznych urzedach i instytu-
cjach publicznych. W koncu nalezy podkresli¢, ze lepszy i bardziej transpa-
rentny dobor kadr powinien objaé takze jednostki kontrolujace organy admini-
stracji publicznej, by w ten sposob zagwarantowaé bardziej obiektywne, rze-
telne i sprawne sprawowanie kontroli nad nimi. Autor zaznacza, ze wystepu-
jace obecnie dysfunkcje i niewydolnosci w administracji publicznej, w tym w
urzgdach stanu cywilnego, powinny zosta¢ jak najszybciej wyeliminowane, co
nie tylko lezy w interesie panstwa jako takiego, ale przede wszystkim panstwa
jako zbiorowosci obywateli.
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Stowa kluczowe: dzialania informacyjne, nadzoér i kontrola administracji,
kompetencje kadry, wybodr imienia

Administracja publiczna z racji swojego istnienia winna nieustannie
stuzy¢ spoleczenstwu, w przeciwnym razie nie ma racji bytu. Poniewaz nie
ma przedsiewzig¢ panstwa i samorzadéw nieadresowanych w ostateczno$ci
do cztowieka, uzna¢ trzeba, iz dobro cztowieka jest podstawowym celem
dziatania administracji'. Wydaje si¢, ze wytarty frazes o koniecznosci stu-
zenia spoteczenstwu przez dzisiejsza administracje publiczna, poprzez wia-
$ciwa realizacje nalozonych na nig zadan, w tym (w szczegodlnosci) poprzez
zaspokajanie podstawowych potrzeb bytowych ludnosci, stal sie juz
wszystkim znany. Nie sposob znalez¢ podrecznik do nauki administracji
(lub prawa administracyjnego), ktory pomijatby cho¢ wspomnienie o tej
najwazniejszej funkcji administracji publicznej. Zwyczajowo funkcje te
okresla sic mianem funkcji $wiadczacej?’. Jak wprost zauwaza E. Knosala,
administracja w przewazajgcej mierze organizuje ,,wytwarzanie” $wiad-
czen. Mozna tu wymieni¢ $wiadczenia o$wiatowe, kulturalne, zdrowotne,
komunalne, w zakresie bezpieczenstwa publicznego itd.’.

Centralizacja koncepcji i koncentracja sit, okre§lone gwarancje praw-
ne, odpowiedzialno$¢ organdow, hierarchia, sztywnos¢ form organiza-
cyjnych potaczona z elastyczno$cig dziatania, czy ciagto$¢ poczynan zmie-
rzajacych do urzeczywistnienia interesu publicznego, odréznianego od
interesu prywatnego, miaty wplyw na administracje w ciggu catego jej hi-
storycznego rozwoju’. Tym tez interesem publicznym winna kierowaé sie

1 Zob. J. Boé¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2007,
ISBN 83-88166-93-1, s. 22.

2 Zob. W. Bednarek (red.), Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje
W swietle zZrédel prawa, doktryny i judykatury, Wydawnictwo UWM, Olsztyn
2002, ISBN 83-72991-42-1, s. 10.

¥ Zob. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa
2010, ISBN 978-83-264058-5-3, s. 22.

* Zob. J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Oficyna Wydawnicza ,,Ver-
ba”, Lublin 2003, ISBN 83-87497-94-0, s. 7.
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dzisiaj nowoczesna administracja. Czy jednak nie jest tak, ze im koniecz-
no$¢ stuzenia spoleczenstwu przez administracje publiczng jest powszech-
niej znana coraz wigkszej liczbie jego cztonkow, jednoczesnie coraz bar-
dziej jej $wiadomych, tym cze$ciej godzimy si¢ z faktem jej swoistego
pustostowia? Biorac pod uwagg ogrom nieprawidlowosci, niewydolnosci
i dysfunkcji (jakkolwiek by ich nie nazwac), z ktorymi na co dzien stykamy
si¢ w administracji, trudno cho¢ w czgsci si¢ z tym twierdzeniem nie zgo-
dzi¢.

Wspbdtczesno$¢ wymaga od dzisiejszej administracji publicznej fa-
chowos$ci, mobilnosci, efektywnosci i nade wszystko sprawnosci oraz
szybkosci i prostoty dziatania. Podstawowym zagadnieniem sposobu funk-
cjonowania administracji jest jej elastyczno$¢, zdolno$¢ strukturalnego
i funkcjonalnego adaptowania si¢ i dostosowywania do tworzacych si¢ no-
wych potrzeb i sytuacji spotecznych, a jesli tego nie czyni, moze sta¢ si¢
hamulcem postepu, ogniskiem tendencji grozacych spotecznym konflik-
tem®. Administracja publiczna juz dawno przestata by¢ jedynie instrumen-
tem shuzacym do wykonywania prawa, a stala si¢ raczej ,,tworcza i swo-
% Ograniczenie administracji do wy-
konywania ustaw jest nieuzasadnionym $ciesnieniem pojg¢cia admini-
stracji’. Administracja publiczna, tak silnie podlegajaca przeobrazeniom
i idaca za trendami spoteczenstwa obywatelskiego, nierzadko nie moze zta-

bodng dziatalno$ciag w ramach prawa

pac¢ tchu, goniac potrzeby wspotczesnosci. Nierzadko tez nie doktada od-
powiedniej starannosci, by jawi¢ si¢ owemu spoteczenstwu jako fachowa,
sprawna i efektywna. To zdaje si¢ by¢ jednym z jej kluczowych proble-
moéw. Czesto tez wspodlczesna administracja zdaje si¢ zapominaé o tym, ze
procz swego charakteru wykonawczego, winna wykazywac inicjatywe
i aktywnos$¢ dziatania w obszarze realizacji potrzeb spotecznych. Zreszta

® Zob. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, PWN, War-
szawa 1990, ISBN 83-01093-43-9, s. 282.

® A. Blas, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1998, ISBN 83-22917-45-7, s. 12.
7 Zob. W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego — zagadnienia ogéine,
Instytut Wydawniczy ,,Biblioteka Polska”, Warszawa 1924, s. 93.
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realizacja tych potrzeb winna przyswieca¢ wszelkim dzialaniom admini-
stracji. Zwlaszcza niezwigzana ustawowo administracja moze dziala¢
z wlasnej inicjatywy i wedlug wlasnych koncepcji, ale oczywiscie w ogol-
nych granicach prawa i z uwzglednieniem powiazan prawnych®. Poza tym,
pojecie kompetencji administracyjnej zawiera w sobie obowigzek korzysta-
nia z tej kompetencji°.

Jak wspomniano, nierzadko zdarza si¢, ze poszczegdlne organy admi-
nistracji publicznej dziataja jednak niewydolnie i tym bardziej istotnym
wydaje si¢ zbadanie przyczyn tego stanu rzeczy, i w $lad za tym zapropo-
nowanie odpowiednich rozwiazan. Zalozenie bowiem idealnego dziatania
administracji publicznej jest utopijne. Trzeba pamieta¢ o tym, ze dziatal-
no$¢ administracji bada si¢ gldwnie z punktu widzenia zgodnosci z obo-
wigzujagcym prawem lub polityka panstwa, celowosci, rzetelnosci, zasad
sprawiedliwosci spotecznej itd.”®. Na co dzien $rodki masowego przekazu
bombardujg nas informacjami na temat ujawnionych nieprawidtowosci
W dziataniu choéby naczelnikow urzedéw skarbowych i celnych, dyrekto-
row oddziatow Zaktadow Ubezpieczen Spotecznych, Narodowego Fundu-
szu Zdrowia czy chocby poszczegdlnych organow jednostek samorzadu
terytorialnego. Najczesciej nieprawidlowosci te wigza sie z takimi zagad-
nieniami, jak:

e nieprawidtowym informowaniem obywateli o stanie faktycznym lub
prawnym ich sprawy oraz o innych zjawiskach publicznych;

e nieprawidlowym podejmowaniem decyzji, zarowno w sensie formal-
nym (nieprawidlowym procedowaniu), jak i w sensie materialnym
(niewlasciwym rozstrzyganiu);

e nieracjonalnym gospodarowaniem srodkami publicznymi;

8 Zob. H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw
2003, ISBN 83-88166-65-4, s. 26.

® Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Oficyna Wolters Kluwer, War-
szawa 2010, ISBN 83-26403-91-1, s. 31.

10 Zob. M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa
2009, ISBN 978-83-762018-4-9, s. 309.
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e niewlasciwym doborze kadry urzedniczej, w tym (przede wszystkim)
kadry kierujacej;

e nieefektywnymi, czy niewlasciwymi nadzorem i kontrolg (przede
wszystkim wewnetrznej), sprawowanymi nad organami administracji
publicznej.

Rzadko zdarza si¢ jednak, by nieprawidtowosci dzialania organu ad-
ministracji publicznej teoria omawiata na przykladzie pracy kierownika
urzedu stanu cywilnego. To, ze o kierowniku urzedu stanu cywilnego mo-
zemy mowic dzisiaj jak o odrgbnym od wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) organie administracji publicznej jest oczywiste’’. Niewydolnosci
w pracy tego organu administracji publicznej zaobserwowa¢ mozna
zwlaszcza w obszarze decydowania 0 dopuszczalnosci nadawania imion
oraz zmiany imion i nazwisk w systemie naszego prawa. Niewydolnosci te
identyfikuje si¢ gléwnie w aspekcie wymienionych wyzej dwoch pierw-
szych probleméw wystepujacych w administracji publicznej, to jest
w aspektach: nieprawidlowego informowania obywateli o stanie faktycz-
nym lub prawnym ich sprawy oraz nieprawidtowego podejmowania decy-
zji. Nadto zwraca uwage rowniez problem niewlasciwego doboru kadry
w USC oraz nieefektywnego nadzoru nad nimi. Wszystkie wymienione
problemy nalezy jednak oméwi¢ po kolei.

Za E. Knosala przypomnie¢ nalezy, ze dzialania administracji po-
winny zmierza¢ do pozytywnego zatatwienia sprawy obywatela. Powinien
on by¢ traktowany jako obywatel, konsument, ktéremu administracja pu-
bliczna powinna zapewni¢ zaspokojenie minimalnych potrzeb zyciowych.
Nie ulega watpliwosci, ze skomplikowanie administracji moze rodzi¢ dla
obywatela trudnosci. Wystepujg sytuacje, w ktorych na skutek braku od-
powiednich informacji, nie moze uzyska¢ naleznego mu prawnie Swiadcze-
nia'?. Podzielajac ten poglad trzeba podkresli¢, ze odpowiednia informacja

' Szerzej por. M. Ura, Kierownik USC w systemie organéw administracji publicz-
nej, ,,Studia Iuridica Lublinensia”, 2007, Nr 10, s. 139-152 (passim).

12.70b. E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Slaskie Wydawnictwo
Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Nauk Spolecznych, Tychy 2004, ISBN
83-89055-28-7, s. 88.
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jest niezbedna dla zatatwienia w optymalny sposob sprawy obywatela,
a obowiazek jego odpowiedniego informowania w tym zakresie spoczywa
na wlasciwym organie administracji publicznej, w tym na kierowniku USC.

Informowanie obywateli nalezy niewatpliwie do swoistego rodzaju in-
strumentoéw dzialania administracji publicznej, zwanych w doktrynie praw-
nymi formami dziatania administracji*®. Przyja¢ mozna, ze podstawowym,
W pehi zaakceptowanym przez doktryng kryterium podziatu dziatan admi-
nistracji jest podziat na czynnosci faktyczne i prawne™. Z pewnoscia dzia-
fania informacyjne administracji publicznej naleza do czynnosci fak-
tycznych. W obrebie dzialan informacyjnych mozemy wyrozni¢ dwie gru-
py:

e dziatania informacyjne podejmowane w obrebie struktury organiza-
cyjnej administracji publicznej,

e dzialania informacyjne podejmowane wobec adresatéw spoza struk-
tury organizacyjnej administracji publicznej, glownie zas wobec oby-
wateli®.

Zasada udzielania przez organ administracji publicznej informacji fak-
tycznej i prawnej uznawana jest za jeden z istotnych czynnikow wply-
wajacych na umacnianie zasady praworzadnosci w dziataniach administra-
cji publicznej. Stanowi takze doniosty element realizacji zasady poglebia-
nia zaufania obywateli do organéw panstwa®®. Dla polepszenia stosunkoéw
migdzy administracja a obywatelem w pierwszym rzedzie niezbedna jest
wyczerpujaca informacja'’. W obrebie prawidtowosci dziatania kierownika
USC wyr6zni¢ nalezy przede wszystkim dziatania informacyjne podejmo-

13 Zob. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Ewolucja prawnych form
administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin prof.
Ernesta Knosali, Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2008, ISBN 978-83-760117-
4-5,s.187.

4 Zob. K. M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzia-
tania administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, Poznan 2005, ISBN 83-23214-58-1, s. 143.

15 70b. J. Boé (red.), op. cit., s. 347.

18 7ob. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, t. I, Warszawa 2010, s. 130.

17 7ob. E. Knosala, Rozwazania z teorii..., op. cit., s. 88.
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wane wobec obywateli, ktore moga wigzac si¢ zarowno z konkretnym po-
stepowaniem administracyjnym, jak i wystepowac poza nim. Nieprawidto-
wosci w tym zakresie zidentyfikowa¢ mozna w szczegdlnosci w obszarze
dopuszczalno$ci nadawania imion oraz zmiany imion i nazwisk. Dla przy-
pomnienia trzeba wskazac, ze pierwsza z nich reguluje przede wszystkim
art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1986 r. Prawo 0 aktach stanu cy-
wilnego™, a druga przepisy ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmia-
nie imienia i nazwiska'®.

Poniewaz poinformowanie obywateli o normach materialnoprawnych
zawartych w obu wymienionych wyzej ustawach, bezwzglednie jest sprzg-
zone z mozliwoscig ewentualnego prowadzenia postepowania w tym zakre-
sie, trzeba postawié teze, ze informowanie obywatela o skutkach zwigza-
nych z probami obejscia norm prawnych zawartych w tych aktach praw-
nych, jest informowaniem sprzezonym z samym postgpowaniem admini-
stracyjnym. Zasada og6lna informowania stron zobowigzuje organy admi-
nistracji do udzielania im informacji o okolicznos$ciach faktycznych i praw-
nych, ktore mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkoéw beda-
cych przedmiotem postepowania i na tej podstawie mozna wysnu¢ wnio-
sek, ze cechg charakterystyczng informacji w postgpowaniu administracyj-
nym jest pokrywanie si¢ interesu strony w ich otrzymaniu z interesem
w uzyskaniu korzystnego dla siebie rozstrzygniecia koncowego®. Jezeli za-
tem organ administracji publicznej informuje rodzica (rodzicéw)
0 niemoznosci przyjecia o$wiadczenia o wyborze dla dziecka imienia
osmieszajacego, nieprzyzwoitego, niepozwalajacego na odroznienie plci,
w formie zdrobniatej lub po prostu wigcej niz dwdch imion, dziatajgc
zgodnie z art. 50 ust. 1 Prawa o aktach stanu cywilnego®, wowczas takie

18 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1986 r. — Prawo 0 aktach stanu cywilnego (Dz. U.
22004 r. Nr 161, poz. 1688 z pdzn. zm.).

9 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (Dz. U.
Nr 220, poz. 1414 z p6zn. zm.).

20 Zob. W. Taras, Informowanie obywateli przez administracje, Zaktad Narodowy
im. Ossolinskich, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1992, ISBN 83-04039-05-2, s. 129.
2! Szerzej por. W. M. Hrynicki, Nadawanie oraz zmiana imion i nazwisk. Komen-
tarz, Gaskor, Wroctaw 2010, ISBN 978-83-929684-7-4, (passim).
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jego dziatanie begdzie miescito si¢ w granicach wtasciwego dzialania infor-
macyjnego administracji, skierowanego do obywateli. Takie dzialanie or-
ganu administracji publicznej jest prawnie dopuszczalne, a wrecz prawnie
pozadane, oprdcz bowiem funkcji informacyjnej, wypetnia takze znamiona
funkcji prewencyjnej, zapobiegajac ewentualnej konieczno$ci wydania
decyzji na podstawie wymienionego art. 50 ust. 1. Podobnie rzecz ma si¢
z informowaniem obywatela o przestankach uprawniajacych go do zmiany
imienia lub nazwiska, na podstawie przepisow ustawy o zmianie imienia
i nazwiska. A wigc mozliwoscig zmiany np. imienia lub nazwiska: o$mie-
szajacego albo nielicujacego z godnoscia cztowieka, na imi¢ lub nazwisko
uzywane, na imi¢ lub nazwisko, ktére zostato bezprawnie zmienione, na
imi¢ lub nazwisko noszone zgodnie z przepisami prawa panstwa, ktorego
obywatelstwo réwniez si¢ posiada.

Jezeli jednak organ administracji publicznej dopusci si¢ w stosunku do
rodzica (rodzicow) dziatan informujacych o niemoznosci przyjecia o$wiad-
czenia o wyborze dla dziecka imienia z powodu przestanek niewystepuja-
cych w art. 50 ust. 1 Prawa o aktach stanu cywilnego, (co — jak wykazaty
prowadzone przeze mnie badania — zdarzato si¢ na przestrzeni ostatnich lat
czgsto), a zatem np. imienia o pochodzeniu zagranicznym (nieprzyswojo-
nego przez jezyk polski), pochodzacego od nazwy pospolitej czy innego
oryginalnego imienia, cho¢by stanowiagcego neologizm imienny lub innego
imienia niezalecanego przez Rade Jezyka Polskiego, wowczas takie jego
dziatanie nie bedzie si¢ mieScito w granicach dziatania informacyjnego
administracji. Podobnie, gdy kierownik urzedu stanu cywilnego poinfor-
muje np. 0 niemozno$ci zmiany nazwiska nielicujgcego z godnoscig czto-
wieka lub o$mieszajacego albo niemozno$ci zmiany imienia na imi¢ przez
obywatela uzywane. W takich przypadkach organ ten wykracza bowiem
poza obowigzujace normy prawne.

Niestety takie dziatanie organow administracji publicznej jest identy-
fikowane. To dzialanie czgsto nie ogranicza si¢ jedynie do informowania,
ale rozrasta si¢ do rangi dziatania perswazyjnego, kiedy to kierownik USC
(czy tez pracownik USC) wrecz przekonuje rodzica (rodzicow) co do nie-
moznos$ci nadania okre$lonego imienia Iub informuje obywatela o niemoz-
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no$ci zmiany imienia lub nazwiska, wykraczajac poza obowigzujace normy
prawne. Takie dzialanie organu administracji publicznej zastuguje na pote-
pienie, jako dzialanie nie tylko pozaprawne, ale takze naganne etycznie®.
Dziatanie to wprowadza jednostke w btad, co do obowigzujacych przepi-
sOw prawa, wykorzystujac niewiedze obywatela. W omawianych przypad-
kach nie wynika ono co prawda ze ztej woli organu administracji publicz-
nej i checi wprowadzenia obywatela w btad, lecz raczej z jego btednego
przekonania o obowigzujacych normach prawa. Tak zatem dla przyktadu
wskaza¢ mozna liczne odmowy kierownikéw USC przyjecia oswiadczen
woli 0 wyborze okre§lonego imienia, ktore nie zaowocowaly wydaniem
decyzji, a zatem nie byly skutkiem formalnie prowadzonego post¢powania
administracyjnego w tym zakresie, bowiem po blednej informacji, rodzice
odstapili od nadania okre§lonego imienia. Dotyczy to np. odmowy przyje-
cia o$wiadczenia o wyborze takich imion, jak np.: Dante (USC w K.); Ni-
kolas (USC w K.), Nicole (USC w K.), Robin (USC w K.), Sade (USC
w L.), Pio (USC w N.), Alexander (USC w O.), Unia i Europa (USC w S.),
Andrew, Samanta, Victoria, Oliver (USC w T.), Dagny, Oscar, Attika, Ni-
tay, Maia, Luthien, Michat Aniot (USC w W.), Nicol (USC w Z.).

Takie praktyki sg jednak nieprawidtowoscia, zwlaszcza w $wietle
norm prawnych prezentowanych przez Europejski Kodeks Dobrej Admini-
stracji®®, w szczegblnosci jezeli wezmiemy pod uwage zasady: uczciwosci,
obiektywizmu i zakaz naduzywania uprawnien, wymienione w tym kodek-
sie”. Jak stusznie zauwaza B. Jastrzebski, znaczna cze$é obywateli nigdy
W zyciu nie begdzie miata kontaktu z sadem czy prokuratorem, ale inaczej
rzecz si¢ ma przy terenowych organach administracji publicznej, w szcze-
golnosci gminnej, z ktérymi kazdy obywatel ma kontakt od urodzenia do

22 Szerzej por. E. Kochan, Etyka w pracy administracji, [w:] Podstawy nauki
o0 administracji, B. Ziemianin (red.), Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Administracji
w Szczecinie, Szczecin 1998, ISBN 83-87377-56-2, s. 191-209.

2 Europejski Kodeks Dobrej Administracji (uchwalony 6 wrzesnia 2001 r. przez
Parlament Europejski).

24 Zob. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji: tekst i komentarz
o0 zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych, Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002, (passim.).
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konca zycia. Dla spoteczenstwa kontakt ten jest z reguty zrodtem informa-
cji 0 prawie. Mato tego, urzednicy administracji publicznej powinni nale-
zycie 1 wyczerpujgco informowaé zatatwiajgcych w urzedzie publicznym
sprawe o prawach, jakie im przystuguja, i czuwac nad tym, aby nie poniesli
szkody z powodu ich nieznajomosci. W tym celu maja obowiazek udziela-
winna natomiast, spetnia¢é wymog obiektywnosci®®. Niestety niewlasciwe
informowanie obywateli o obowiazujacych normach prawnych ma swoje
poézniejsze konsekwencje w negatywnej ocenie funkcjonowania admini-
stracji przez obywateli, jako pewnej catosci z jednej strony oraz elementu
panstwa z drugiej strony. Patologie w administracji to element bedacy
przedmiotem krytycznych refleksji zaréwno korzystajacych z jej ustug
obywateli, jak i samych administratywistow®’. Nalezy stanowczo podkre-
§li¢, ze zarowno informowanie obywateli o nieistniejagcych normach praw-
nych (np. zakazie nadawania imion obcoj¢zycznych lub wbrew tradycjom
narodowo-chrzescijanskim), jak i zabiegi perswazyjne (nacechowane nie-
rzadko czynnikiem emocjonalnym) majace na celu doprowadzenie do
zmiany zadania obywatela na temat wybranego dla dziecka imienia, zastu-
guja na potegpienie i nie mieszczg si¢ w kanonach prawidtowego informo-
wania obywateli przez administracje¢ publiczng. Podobnie rzecz si¢ ma
Z nieprawidlowym informowaniem na temat mozliwosci zmiany imienia
lub nazwiska dorostego obywatela.

Jak wida¢ nieprawidlowe informowanie obywateli przez kierownika
USC, jest typowym przyktadem dysfunkcji (czy niewydolno$ci) wystepu-
jacych w administracji publicznej. Nieprawidlowo$¢ ta moze wystgpowac
samodzielnie (to znaczy niezaleznie od wtasciwego postepowania admini-
stracyjnego) albo sta¢ si¢ zarzewiem kolejnej dysfunkcji identyfikowanej

% Zob. B. Jastrzebski, O podstawowych zagadnieniach $wiadomosci prawnej spo-
teczenstwa, [W:] Ewolucja..., L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca (red.), op. Cit,
s. 157.

% 70b. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan (red.), op. cit., s. 146.

2 Zob. J. Piwowarski, Etyka w administracji publicznej i jej 2rédla, Wydawnictwo
WSBPI ,,Apeiron” w Krakowie, Krakéw 2011, ISBN 978-83-930321-3-6, s. 202.
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W administracji publicznej, a mianowicie nieprawidtowego podejmowania
decyzji administracyjnych. Obie te dysfunkcje moga zatem wystepowac
jednoczesnie w obszarze dzialania kierownika USC, a wlasciwie pierwsza
Z nich, moze wywotywa¢ druga. Jesli bowiem informowany obywatel za-
kwestionuje prawidlowos$¢ przekazywanych mu przez pracownika organu
administracji publicznej — w tym wypadku kierownika USC lub pracow-
nika USC — wiadomos$ci (najczesciej o obowigzujacych normach praw-
nych), wowczas dojdzie do klasycznego konfliktu miedzy obywatelem
a organem administracji publicznej, ktory powinien zosta¢ rozstrzygnigty
w drodze decyzji administracyjnej. Jak przeciez zauwaza E. Knosala, decy-
zja jest aktem wyboru miedzy roznymi interesami i warto$ciami, a zatem
rozstrzyga czgsto o sprzecznych interesach oraz warto$ciach miedzy jed-
nostkami, organizacjami, a takze miedzy jednostkami a organizacjami.
Dokonywana przez decydenta ocena ma charakter subiektywny i dokony-
wana jest niekiedy w sposob naruszajacy czyjes interesy”®. Tak tez w tym
przypadku podejmowana decyzja administracyjna (np. odmawiajaca zmia-
ny imienia obywatela), bedaca skutkiem niewtasciwego informowania oby-
watela 0 obowigzujgcych normach prawnych i konsekwentnie skutkiem
niewlasciwego zastosowania tych norm prawa materialnego przez kierow-
nika USC, bylaby jednoczes$nie decyzjg naruszajacg interesy tego obywa-
tela.

Takie dziatanie moze wystegpowaé zarowno w obszarze uznania za
niedopuszczalne nadanie imienia dziecku, jak i uznania za niedopuszczalng
zmiang¢ imienia lub nazwiska doroslego obywatela. Jesliby np. kierownik
USC uznat za niedopuszczalne dla dziecka imi¢ stanowigce neologizm
imienny (lub imi¢ obcojezyczne) i wydal w tym zakresie decyzj¢ admini-
stracyjng odmawiajacg przyjecia o§wiadczenia o wyborze takiego imienia,
whbrew art. 50 ust. 1 Prawa o aktach stanu cywilnego, lub gdyby organ ten
wydal decyzje odmawiajgcg zmiany imienia lub nazwiska z waznego po-
Wodu innego niz wymienione w art. 4 ust. 1 ustawy o zmianie imienia

8 Zob. E. Knosala, Decyzja i doradztwo w administracji publicznej. Studium
z nauki administracji i prawa administracyjnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkotly
Ekonomii i Administracji, Bytom 2003, ISBN 83-88587-21-8, s. 20.
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i nazwiska, narazilby si¢ na zarzut dziatania nieprawidtowego i niezgod-
nego z obowigzujacymi przepisami prawa. Decyzja wydana wbrew obo-
wigzujacym przepisom prawa moglaby zosta¢ uchylona lub uznana za nie-
wazng. Co prawda, stronie przyshuguje prawo odwotania od decyzji organu
pierwszej instancji, jak i prawo zaskarzenia decyzji organu drugiej instancji
do sadu administracyjnego, tym niemniej celem dziatania organu admini-
stracyjnego jest prawidlowe (przede wszystkim zgodne z prawem) roz-
strzyganie. Nawet jesli w doktrynie zauwaza si¢, ze odwolanie jest $rod-
kiem prawnym odformalizowanym, nie wymagajagcym osobnego uzasad-
nienia; wystarczy, jezeli z odwolania wynika, Ze strona nie jest zadowolona
z wydanej decyzji®’.

Niestety odnotowywane przypadki podjetych nieprawidlowo decyzji
przez kierownikow USC w zakresie dopuszczalnosci nadawania imion lub
zmiany imion i nazwisk §wiadcza o tym, ze dysfunkcje w tym obszarze
wystepuja. Swiadcza one takze o tym, ze kierownikom USC zdarza sie
wystepowac poza obowigzujace normy prawne. I tak dla przyktadu wska-
za¢ mozna kilka decyzji kierownikow USC z ostatnich lat w obszarze do-
puszczalno$ci nadawania imion:

e decyzje uznajace imiona Alex i Ola (USC w P.) oraz Kuba i Max
(USC w B.) za zdrobniate (decyzja w sprawie imienia Kuba zostata
uchylona przez WSA w Bialymstoku®; decyzja w sprawie imienia
Max zostata uchylona przez NSA®";

o decyzje odmawiajgce dopuszczalno$ci imion Xavery i Victoria (USC
w P.) oraz imienia Vesna (USC w R.) ze wzgledu na uzycie niepo-
Iskich liter ,,x” 1,,v";

e decyzje uznajace imiona Luthien i Jennifer (USC w W.) za niepo-
zwalajace na odrdznienie plci ze wzgledow jezykowych oraz prak-

2 J. Jendroska, Ogélne postepowanie administracyjne i sgdowo administracyjne,
Kolonia Limited, Wroctaw 2005, ISBN 83-88166-61-1, s. 101.

% Wyrok WSA w Biatymstoku z 5.10.2004 r., Sygn. akt II SA/Bk 431/04
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/334D10338C).

8 Wyrok NSA z 31.052005 r., Sygn. akt OSK 1471/04
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FACASFAO3A).
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tycznych (decyzja w sprawie imienia Jennifer zostata uchylona przez
WSA we Wrociawiu32);

e decyzja uznajaca imi¢ Nikolas (USC w R.) za imi¢ naruszajgce zasa-
dy jezyka polskiego;

e decyzja odmawiajgca dopuszczalno$ci imienia Dgb (USC w K.), ja-
ko imienia drugiego dla chtopca o pierwszym imieniu Tadeusz, jako
imienia pochodzacego od rzeczy pospolitej (decyzja uchylona przez
NSA®):

e decyzja odmawiajgca dopuszczalnosci imienia Nicole (USC w K.),
jako imienia niepozwalajacego odr6zni¢ plci dziecka;

e decyzja takze w sprawie imienia Nicole (USC w L.), tym razem
uznajaca to imi¢ za niedopuszczalne jako imi¢ obcojezyczne.

Wskaza¢ tez mozna przyktady btednych decyzji odmawiajgcych zmia-
ny imienia, takich jak:

e decyzja w sprawie odmowy dodania drugiego imienia Junior (USC

w P.), wydana wskutek negatywnej opinii Rady Jezyka Polskiego®
i nast¢pnie uchylona przez Wojewode L.odzkiego;
e decyzja w sprawie odmowy zmiany drugiego imienia z Sebastian na
Bastian (USC w R.), jako imienia zdrobnialego;
e decyzja w sprawie odmowy zmiany imienia na imi¢ Andrew (USC
w T.), wydana wskutek negatywnej opinii Rady Jezyka Polskiego.
Zobrazowane przyklady dowodza, ze problemu dysfunkcji organu
administracji publicznej w tym obszarze nie mozna nie zauwazac. Nie
mozna go bagatelizowa¢. Niewtasciwe podejmowanie decyzji administra-
cyjnych (w ww. przypadkach na skutek niewlasciwego zastosowania norm
prawa materialnego) skutkuje istnieniem powaznej dysfunkcji w pracy
kierownika USC. Jest to tym bardziej niepokojace, ze decyzja stanowi

%2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5.07.2004 r., Sygn. akt I SA/Wr 2838/03
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/50500CD988).

¥ Wyrok NSA z 4.042007 r, Sygn. akt Il OSK 614/06
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BA6COB3D77).

% Szerzej por. W. Hrynicki, Materialnoprawne aspekty nadawania imion w syste-
mie prawa polskiego a wybrane zagadnienia ochrony jezyka polskiego, ,Jus Et
Administratio”, 2006, nr 1(9), s. 93-110.
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istotny instrument sterowania procesami spoteczno-gospodarczymi i mo-
zemy ja traktowa¢ jako akt woli organu administracji publicznej, ktdrego
celem jest organizowanie spoteczenstwa®. Nie nalezy zapominaé, ze kazda
decyzja merytoryczna wywotuje podwdjne skutki prawne, zatatwia bowiem
sprawe in merito, a ponadto wywotuje skutek proceduralny, gdyz konczy
postepowanie w danej instancji®. W koncu decyzja jest o$wiadczeniem
woli organu administracji publicznej, i to oswiadczeniem w imieniu pan-
stwa®’. Zatem niejako panstwo firmuje opisang dysfunkcje w pracy kierow-
nika USC, co tym bardziej jest niepokojace, zwazywszy na rol¢ jaka imiona
i nazwiska pelnia dla cztowieka, charakteryzujac i indywidualizujac go
w mniejszych i wigkszych spotecznosciach. Sktania to do postawienia za-
rzutu dziatania organéw panstwa wbrew konstytucyjnym zasadom prawo-
rzadno$ci oraz demokratycznego panstwa prawnego. Jak wspominajg
I. Bogucka i T. Pietrzykowski, podstawowa praktyczna konsekwencja za-
sady ,,praworzadnosci” jest obowigzek starannego przestrzegania przez
urzednika prawa we wszelkich dziataniach stuzbowych, podejmowanych
,W imieniu” panstwa czy reprezentowanego organu. Chodzi tu zarowno
0 dbalos¢ o to, aby wszelkie urzgdowe czynno$ci prawne dokonywane byty
na nalezytej podstawie prawnej, a takze aby podstawa ta byta dla zaintere-
sowanych obywateli znana i zrozumiata®.

Dokonujac analizy dysfunkcji w administracji publicznej na polu nie-
prawidtowego informowania obywateli o stanie faktycznym lub prawnym,
a takze nieprawidlowego podejmowania decyzji, zarowno w sensie formal-
nym, jak i materialnym, nie sposob pomina¢ problemu zrdédet tych niepra-
widltowosci. Wydaje si¢, ze obie z omdéwionych dysfunkcji sg owocem
innych niewydolno$ci identyfikowanych w administracji publicznej, a mia-
nowicie niewtasciwego doboru kadry urzedniczej (w tym, przede wszyst-

% Zob. E. Knosala, Zarys nauki..., op. cit., s. 156.

% Zob. J. Jendroska, op. cit., s. 91.

37 Zob. E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
TNOIiK ,,Dom Organizatora”, Torun 2000, ISBN 83-87673-889, s. 143.

% Zob. 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, Etyka w administracji publicznej, Lexi-
sNexis, Warszawa 2010, ISBN 978-83-7620-507-6, s. 169.
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kim kadry kierujacej) oraz nieefektywnego, czy niewlasciwego nadzoru
i kontroli (przede wszystkim wewnetrznej), sprawowanymi nad organami
administracji publicznej i ich pracownikami.

Prawidlowe 1 najkorzystniejsze funkcjonowanie administracji zalezy
od jakosci kadr pracujacych w organach administrujacych, od urzednikow
(co nie zmniejsza roli podstaw prawnych dziatania administracji), struktur
czy innych czynnikéw majacych wptyw na efekty tej pracy®. Poziom
i kierunek wyksztalcenia oraz doswiadczenie zawodowe powinny miec¢
zatem znaczny wplyw na jako$¢ pracy wykonywanej przez pracownikow
administracji publicznej. Niewydolno$ci nie powinna w tym zakresie prze-
jawia¢ zaréwno kadra dokonujaca selekcji kandydatéw do pracy w orga-
nach administracyjnych, jak i kadra kierownicza zarzadzajaca personelem.
Istotnym tez wydaje si¢ wiasciwy podziat zadan pomiedzy urzednikami
wykonujacymi rozne funkcje i zajmujacymi rozne stanowiska. W celu
efektywnej realizacji merytorycznych zadan urzgdu, nalezy dokonac¢ odpo-
wiedniego podzialu pracy miedzy urzednikéw zatrudnionych w urzedzie®.
Nad podziatem zadan powinno czuwac kierownictwo urzedu (nie tylko szef
urzedu). Tlo§¢ zadan kierowniczych jest z reguly tak duza, ze kierownik
musi byé wspomagany przez sztab™.

Jednak na czoto nieprawidtowosci w obszarze dziatania kierownika
i pracownikéw USC wylania si¢ problem samego doboru kadry tego urze-
du. Od wielu lat, na podstawie art. 6 ust. 2 Prawa 0 aktach stanu cywilnego,
kierownikiem USC jest organ wykonawczy w gminie — wojt (burmistrz,
prezydent miasta). To rozwigzanie funkcjonuje w naszym ustawodawstwie
od 1945 roku i przenoszone jest sukcesywnie z aktu prawnego do aktu
prawnego regulujacego problematyke aktow stanu cywilnego (z niewielka
przerwa)*?. Rozwigzanie to dziwi, bowiem z zatozenia osoby te nie posia-

%9 Zob. J. Szreniawski, op. cit., s. 76.

%0 7ob. E. Knosala, Zarys nauki..., op. cit., s. 145.

1 Zob. E. Knosala, Organizacja administracji publicznej. Studium z nauki admini-
stracji i prawa administracyjnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Zarzadzania
i Marketingu, Sosnowiec 2005, ISBN 83-89275-17-1, s. 146.

%2 Poprzednio: Art. 8 ust. 1 dekretu z dnia 25 wrze$nia 1945 r. — Prawo o aktach
stanu cywilnego (Dz. U. z 1945 r. Nr 48, poz. 272 z pézn. zm.) stanowit, ze urzed-
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daja przygotowania prawniczego lub administracyjnego, a nawet nie musza
posiada¢ wyksztatcenia wyzszego, jako wybierane w wyborach powszech-
nych. Tym niemniej wydaje si¢, ze zadania z zakresu administracji rzado-
wej (nawet te zlecone gminie) wykonywaé powinny osoby wlasciwie do
tego przygotowane, czyli z odpowiednim wyksztatceniem.

Dobrze si¢ stato, ze ustawodawca dostrzegt te niewydolnos¢ i koncem
2008 roku, nowelizujgc art. 6 Prawa o aktach stanu cywilnego® postanowit,
ze w gminach powyzej 50 tys. mieszkancow wojt (burmistrz, prezydent
miasta) zatrudnia, a w gminach do 50 tys. mieszkancow — moze zatrudni¢ —
inna osobe na stanowisku kierownika USC, a takze w kazdej gminie — za-
trudnia inng osobg¢ na stanowisku zastepcy kierownika USC. Dodatkowo
W tym samym czasie ustawodawca okreslit w art. 6a Prawa o aktach stanu
cywilnego, wymogi dla kierownika i zastepcy kierownika USC, zatrudnia-
nych przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wskazujac na koniecz-
no$¢ ukonczenia studidow prawniczych lub administracyjnych i posiadanie
tytulu magistra (wzglednie ukonczenie podyplomowych studiow admini-
stracyjnych) oraz posiadanie lacznie co najmniej pigcioletniego stazu pracy
na stanowiskach urzedniczych (lub pokrewnych). Nadto, poprzez art. 6¢
Prawa o aktach stanu cywilnego, nabor na te stanowiska zwigzatl z przepi-
sami o pracownikach samorzadowych.

nikiem stanu cywilnego jest przetozony gminy (wéjt, burmistrz, prezydent miasta),
a jego zastgpca — podwojci, wiceburmistrz, wiceprezydent miasta. Nastepnie art. 7
ust. 1 dekretu z dnia 8 czerwca 1955 r. — Prawo o0 aktach stanu cywilnego (Dz. U.
2 1955 r. Nr 25, poz. 151 z p6zn. zm.) stanowit, ze kierownikiem USC jest prze-
wodniczacy prezydium rady narodowej, a jego zastepcg — sekretarz prezydium.
Jedynie od 1 marca 1987 r. do 26 maja 1990 r. kierownik USC byt wzglednie nie-
zaleznym organem — terenowym organem administracji panstwowej o wlasciwosci
szczegolnej stopnia podstawowego. Nastepnie art. 39 pkt. 2 ustawy z dnia 17 maja
1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych
pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niekto-
rych ustaw (Dz. U. z 1990 r. Nr 34, poz. 198) powrdcil do zwigzania stanowiska
kierownika USC ze stanowiskiem wdjta (burmistrza, prezydenta miasta).

* Ustawa z dnia 19 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy — Prawo o aktach stanu
cywilnego oraz ustawy o optacie skarbowej (Dz. U. z 2008 r. Nr 182, poz. 1121),
weszta w zycie 29.10.2008 .
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Jakkolwiek wprowadzone w 2008 roku zmiany uzna¢ nalezy za zna-
czace dla oceny wlasciwego wyboru kierownika USC i jego zastepcy,
a nawet rzec by mozna, krok milowy w strong ,,wyrwania” stanowiska kie-
rownika USC ze zwigzania go ze stanowiskiem wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta), nie sg wystarczajace dla wyeliminowania dysfunkcji w do-
borze kadry w USC. Po pierwsze zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, ze tylko
w gminach do 50 tys. mieszkancéw wajt (burmistrz, prezydent miasta) nie
jest kierownikiem USC ex lege i jest zobowigzany zatrudni¢ innego kie-
rownika USC, bedacego fachowcem — specjalistg z zakresu nauk prawnych
lub administracyjnych. Niestety w gminach do 50 tys. mieszkancéw jedy-
nie moze to uczyni¢. Pomijajac zasadnos¢ (a wiasciwie brak tej zasadnosci)
ustalenia granicy 50 tys. mieszkancow, zauwazy¢ nalezy, ze obsadzenie
stanowiska kierownika i zastepcy kierownika USC osobg z odpowiednim
przygotowaniem zawodowym, powinno dotyczy¢ wszystkich bez wyjat-
kéw urzedow stanu cywilnego, takze tych w matych miejscowosciach,
gdzie $§wiadomo$¢ prawna obywateli jest nizsza, anizeli w wigkszych
osrodkach miejskich. Po drugie, mozliwo$¢ uzupelnienia wiedzy fachowej
(prawniczej i administracyjnej), niezbednej dla zapewnienia prawidtowosci
podejmowanych rozstrzygnie¢ (w tym decyzji z zakresu nadawania imion
oraz zmiany imion i nazwisk) przez kierownika i zastepce kierownika USC
— jedynie podyplomowymi studiami administracyjnymi wydaje si¢ dalece
niesatysfakcjonujace. Najczesciej studia te poruszaja jedynie ogdlne zagad-
nienia prawne i administracyjne, gwarantujac uzyskanie jedynie powierz-
chownej wiedzy z zakresu administracji i prawa administracyjnego. Lepsza
jako$¢ w zakresie wykonywanych przez kierownika USC i jego zastepce
zadan, w tym podejmowanie decyzji administracyjnych, gwarantowalby
wymoég posiadania przez nich wyksztalcenia magisterskiego prawniczego
lub administracyjnego (bez mozliwosci uzupelnienia innego wyksztatcenia
wyzszego podyplomowymi studiami administracyjnymi). Po trzecie
w koncu, wydaje si¢ koniecznym wprowadzenie wymogu posiadania przez
pracownikéw USC wyksztalcenia administracyjnego co najmniej na po-
ziomie licencjatu, aby zagwarantowa¢ wyeliminowanie takich dysfunkcji
W pracy tego urzedu, jak nieprawidtowe informowanie obywateli o stanie
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faktycznym lub prawnym oraz przygotowywanie wadliwych decyzji admi-
nistracyjnych. W tym ostatnim zakresie wydaje si¢, ze wymogi zawarte
w art. 6 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pra-
cownikach samorzadowych* nie sa wystarczajace dla pracownikéw USC.
Trzeba podkresli¢, ze wlasciwe wyksztatcenie dla osoéb zajmujacych po-
szczegOlne stanowiska urzgdnicze, gwarantuje wiasciwe dziatanie admini-
stracji publicznej, w tym podejmowanie niewadliwych decyzji administra-
cyjnych. Sposoéb doboru kadry w aparacie administracji publicznej ma
0 tyle donioste znaczenie, ze od jego przeprowadzenia zaleze¢ bedzie
W przysztosci praca tego aparatu™. Podniesienie wymogéw w zakresie wy-
ksztalcenia (i jego ukierunkowania) zardwno dla kierownikow 1 zastepcow
USC, jak i pracownikow tych urzedoéw, pozwolitoby takze nieco odpoli-
tyczni¢ i ograniczy¢ wystepujace zjawiska nepotyzmu i kumoterstwa
W obsadzaniu tych stanowisk. W tym zakresie stuszny wydaje si¢ postulat
unikania przez urzednikow manifestowania swoich pogladow, sympatii
i antypatii politycznych, a takze unikanie popadania w zbyt bliskie stosunki
zazylo$ci z 0sobami znanymi z dziatalnosci politycznej, gospodarczej reli-
gijnej badz lobbystycznej®.

W koncu trzeba podkresli¢, ze na wystegpowanie zjawisk pejoratyw-
nych w administracji publicznej (na przyktadzie kierownika i pracownikow
USC), takich jak opisane dysfunkcje w obszarze nieprawidtowego infor-
mowania obywateli o stanie faktycznym lub prawnym, nieprawidlowego
podejmowania decyzji, jak tez niewtasciwego obsadzania kadry urzgdni-
czej — determinowane jest kolejng niewydolnos$cig wspotczesnej admini-
stracji, jaka sa niewlasciwy nadzor i niewlasciwa kontrola. Wiasciwie
sprawowana kontrola, czyli wlasciwe badanie stanu istniejagcego i porow-
nywanie go ze stanem idealnym (postulowanym) oraz ustalanie zakresu
I przyczyn zidentyfikowanych rozbieznosci, a takze wlasciwie sprawowany

# Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U.
22008 r. Nr 223, poz. 1458 z pdzn. zm.).

*® Zob. Z. Leonski, Nauka administracji, C. H. Beck, Warszawa 2002, ISBN 83-
72476-44-6, s. 110.

%6 Zob. 1. Bogucka, T. Pietrzykowski, op. cit., s. 229-230.
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nadzor, a wigc nie tylko wlasciwa kontrola, ale i dysponowanie odno$nymi
instrumentami o charakterze wladczym, majacymi moc modyfikowania
zidentyfikowanych u kontrolowanego niewydolnosci, stanowia podstawy
wiasciwie funkcjonujacej wspotczesnie administracji publicznej.

System kontroli, jesli ma spetnia¢ swoje zadania, musi nie tylko wy-
krywac¢ bledy, ale i okre$laé, jakie sytuacje rodza btedy, a ponadto musi
zapewnia¢ zapobieganie powstawaniu bledéw”’. Dobra administracje cha-
rakteryzuje duza efektywno$¢, co oznacza, ze dziala ona sprawnie przy
minimalnych naktadach kosztéw, wykonujac stawiane przed nia cele i za-
dania, a podstawowym celem kontroli jest przede wszystkim usprawnienie
dziatafh administracji, a wiec pozwala osiggna¢ owa efektywno$é¢*®. W teo-
rii prawa administracyjnego wyr6znia si¢ srodki kontroli, a $ci§lej moéwiac
srodki nadzoru o charakterze prewencyjnym, ktore umozliwiaja oddziaty-
wanie organu nadzorczego w trakcie ksztaltowania tresci rozstrzygniecia
oraz $rodki kontroli stosowane ex post, ktorych celem jest skorygowanie
juz podjetego rozstrzygniccia, a takze $rodki ad personam®.

Dysfunkcje wystepujace w pracy kierownika USC i obstugujacego go
urzedu mozna zidentyfikowa¢ w obszarze nadzoru i kontroli sprawowa-
nymi nad tymi jednostkami wtasnie positkujgc sie¢ ww. podziatem $rodkéw
kontroli. I tak niewlasciwe informowanie obywateli o istniejacym stanie
faktycznym, badZz obowigzujacym stanie prawnym oraz zwigzane z tym
niewlasciwe podejmowanie decyzji maja swe zrédto m.in. w niewlasciwym
doborze kadry obstugujacej USC. Sprawny nadzér wojewody nad USC
powinien podja¢ $rodki prewencyjne w postaci aktéw wewnetrznych sta-
wiajacych wymogi formalne dla potencjalnych pracownikow USC, takie
ktore po pierwsze zminimalizowatyby ryzyko wystgpowania dwoch pierw-
szych dysfunkcji oraz po drugie dazylyby do wyeliminowania negatyw-

*7 Zob. I. Starosciak (red.), Prawo administracyjne, Instytut Nauk Prawnych PAN,
Warszawa 1965, s. 334.

8 Zob. M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne. Czesé ogdlna, Wydawnictwo
Wyzsza Szkota Handlu i Prawa im. R. Lazarskiego, Warszawa 2004, ISBN 978-
83-886907-1-6, s. 279.

* Zob. J. Starosciak, Decentralizacja administracji, PWN, Warszawa 1960, s. 21.
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nych praktyk stosowanych przy doborze kadry (jak nepotyzm czy kumoter-
stwo), a wiec probowatyby eliminowac takze trzeciag wymieniong dysfunk-
cje. Sprawny nadzoér powinien takze wykorzystywacé srodki o charakterze
naprawczym (czyli te wystgpujace ex post), by na biezaco korygowaé np.
niewlasciwie przekazywane informacje, podejmowane rozstrzygnigcia czy
nawet decyzje kadrowe. W koncu nadrzgdnym celem administracji pu-
blicznej jest stuzenie spoteczenstwu obywatelskiemu w poszczegélnych
dziedzinach zycia codziennego, pozostajacych pod opieka badz nadzorem
tej administracji. Postulowa¢ takze trzeba, by wlasciwie (sprawnie, rzetel-
nie, obiektywnie) sprawowana kontrola (i ta wewnetrzna i ta zewngtrzna
sprawowana np. przez NIK lub MSWiA) pozwalala usprawni¢ funkcjonu-
jacy system rejestracji stanu cywilnego zardwno ex post, jak i tworzac od-
nos$ne wzorce na przysztosc.

Sprawno$¢ prowadzonych nadzoru lub kontroli, a w zwiazku z tym
nieistnienie dysfunkcji w tym obszarze administracji publicznej sprz¢zone
jest takze z nieistnieniem dysfunkcji w zakresie doboru kadr, takze w same;j
jednostce kontrolujacej. Skuteczno$¢ kontroli wymaga spetnienia okreslo-
nych warunkéw, w szczegolnosci dotyczacych kontrolera™. Jesli bowiem
pracownicy organu kontrolujgcego dobierani sa niewlasciwie, a wigc
z niedostatecznym przygotowaniem zawodowym (z niewlasciwym wy-
ksztatceniem lub bez wtasciwego do$wiadczenia) lub na zasadzie nepoty-
zmu 1 kumoterstwa, wowczas niewlasciwie tez sprawowane beda nadzor
i kontrola. Jes$li do tego identyfikowane bedg powigzania o charakterze
personalnym, rodzinnym czy towarzyskim pomigdzy pracownikami organu
kontrolowanego i organu kontrolujgcego, prawidtowosci kontroli i nadzoru,
nic i nikt nie zagwarantuje. Obiektywizm i niezalezno$¢ w takich przypad-
kach, sag mocno zachwiane. Tak zatem nieistnienie dysfunkcji i niewydol-
nosci w obszarze kontroli i nadzoru nad organami administracji publicznej
(np. kierownikiem USC) uzaleznione jest w znacznej mierze od nieidenty-
fikowania dysfunkcji w procesie doboru kadr (tak w samym organie, jak
i jednostkach kontrolujgcych ten organ). Nieistnienie, albo przynajmniej

%0 7ob. E. Knosala, Zarys nauki..., op. cit., s. 225.
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minimalizowanie tych dwu niewydolnosci, w efekcie zmniejsza z kolei
ryzyko wystapienia innych dysfunkcji identyfikowanych w administracji
publicznej takich, jak niewlasciwe informowanie obywateli o istniejgcym
stanie faktycznym lub obowigzujacym stanie prawnym oraz niewlasciwe
podejmowanie decyzji administracyjnych. Nie wolno zapominaé, ze jed-
nym z kanon6éw panstwa prawnego jest dbalo$¢ o zgodnos$¢ z prawem
funkcjonowania administracji publicznej iochrona obywatela przed jej
aktami i dziataniami, ktére moghyby to prawo narusza¢™.

Konkludujac nalezy podkreslic, ze wspotczesnie identyfikowanych
jest w administracji publicznej wiele dysfunkcji i niewydolnosci, takich
jak: niewlasciwe informowanie obywateli o stanie faktycznym lub praw-
nym ich sprawy (oraz o innych zjawiskach publicznych), nieprawidlowe
podejmowanie decyzji, zarowno w sensie formalnym (nieprawidtowe pro-
cedowanie), jak i w sensie materialnym (niewtasciwe rozstrzyganie), niera-
cjonalne gospodarowanie §rodkami publicznymi, niewtasciwy dobor kadry
urzedniczej, w tym przede wszystkim kadry kierujacej, a takze nieefek-
tywne 1 niewlasciwy nadzor i kontrola, sprawowane nad organami admini-
stracji publicznej. Szereg z tych nieprawidlowosci identyfikuje si¢ w pracy
kierownika USC oraz urzedu go obstugujacego. Dysfunkcje te i nieprawi-
dlowosci sa Scisle ze soba powiazane i determinujg swe wzajemne wyste-
powanie. Niewlasciwy dobdr kadr w USC pociaga za sobg tak istotne nie-
prawidtowosci, jak niewlasciwe informowanie obywateli oraz niewlasciwe
rozstrzyganie przez administracje publiczng. Te pierwszg niewydolno$é
trzeba by niwelowaé poprzez podniesienie wymogow w zakresie wyksztat-
cenia (i jego ukierunkowania), zarowno dla kierownikow i zastgpcow USC,
jak ipracownikéw tych urzedow, ktore pociagnetoby takze nurt odpoli-
tycznienia i ograniczenia zjawisk nepotyzmu i kumoterstwa. Wyzsze wy-
mogi stawiane Kadrze urzedniczej (w tym kadrze kierowniczej) pozwoli-
lyby nie tylko podnie$¢ poziom pracy administracji (takze USC), w tym
przede wszystkim poziom podejmowanych rozstrzygnieé, ale sprawiloby
ze administracja bytaby pozytywniej postrzegana przez przecietnego oby-

*1 Zob. J. Zimmermann, op. cit., s. 363.
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watela, ktory czesto opiera swe wiadomos$ci z zakresu prawa, wlasnie na
informacjach pozyskanych w r6znych urzedach i instytucjach publicznych.
W koncu nalezy podkresli¢, ze lepszy i bardziej transparentny dobor kadr
powinien objac takze jednostki kontrolujace organy administracji publicz-
nej (takze USC), by w ten sposob zagwarantowaé bardziej obiektywne,
rzetelne i sprawne przeprowadzanie kontroli i sprawowanie nadzoru nad
nimi. Wystepujace obecnie dysfunkcje iniewydolnosci w administracji
publicznej, w tym w urz¢dach stanu cywilnego, powinny zosta¢ jak naj-
szybciej wyeliminowane, co nie tylko lezy w interesie panstwa jako ta-
kiego, ale przede wszystkim panstwa jako zbiorowosci obywateli.
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