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1. WPROWADZENIE

Zasada zespolenia administracyjnego stanowi wspotcze$nie jedng z naczel-
nych zasad organizacji aparatu administracyjnego, ktora okresla reguty funkcjo-
nowania oraz sposob zorganizowania struktur terenowej administracji publicz-
nej. Zgodnie z koncepcjg S. Cies$laka jest ona zaliczana do zasad ogolnych
prawa administracyjnego wyrozniajacych si¢ ze wzgledu na kryterium prakse-
ologiczne. Tym samym zasada ta wpisuje si¢, wedlug autora, w kanon ,,regut
okreslajgcych podstawowe prawidlowoSci w organizacji 1 funkcjonowaniu
administracji publicznej”'. Podobnie klasyfikuje zasade zespolenia, jako zasade
ustrojowego prawa administracyjnego, w swojej ztozonej typologii zasad prawa
administracyjnego E. Olejniczak — Szatowska, ktora zreszta przywotuje takze
katalog zasad podstawowych dla organizacji administracji autorstwa J. Filipka,
gdzie zasada zespolenia administracyjnego jest wymieniona juz na miejscu
trzecim . Inni autorzy w sposob tozsamy, wcigz niezmiennie klasyfikuja
wskazang zasade w swoich opracowaniach naukowych’, co jest uzasadnione ze

* Mgr, doktorantka w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego, asystent na Wydziale Administracji Szkoty
Wyzszej im. Pawla Wlodkowica w Ptocku.

'S. Cieslak, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 27 i 44-
46.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego [w:]
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl,
Warszawa 2009, s. 109-110.

3 Koncepcje zespolenia administracyjnego, jako zasade organizacji administracji publicznej
w terenie, opisuja takze w najnowszych opracowaniach np.: J. Dobkowski, Pozycja
prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007, s. 237; J. Jagielski, Terenowa
administracja rzgdowa zespolona [w:] Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego,
Warszawa 2009, s. 204; B. Jaworska-Debska, Zasada zespolenia administracyjnego [w:] Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa
2009, s. 177; M. Stahl, Zasady organizacyjne administracji publicznej [w:] System Prawa
Administracyjnego. Podmioty administrujgce. Tom 6, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrobla, Warszawa 2011, s. 83; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 184;
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wzgledu na tre$¢ i charakter prawny niniejszej zasady. Siggajac glebiej za P.A.
Tusinskim, w typologii zasad ogdlnych ustrojowego prawa administracyjnego
uznaje si¢ nadto zasad¢ zespolenia administracyjnego za zasade: 1) prawng
(podkreslajac jej normatywny charakter)®, 2) dyrektywalng (z punktu widzenia
teorii prawa)’, 3) pozakonstytucyjng (z punktu widzenia formalnoprawnego)®, 4)
samoistna’ (z punktu widzenia kryterium sposobu konstrukcji)®. Takie ujecie
zasady zespolenia wpisuje si¢ w niezbyt rozpowszechniong w nauce administra-
cji wizje postrzegania zasad prawa administracyjnego jako ,,petnowartoscio-
wych” zasad prawa, zwlaszcza w aspekcie ich dyrektywalnego charakteru’.

A. Wilczynska, Zespolenie [w:] Encyklopedia samorzgdu terytorialnego dla kazdego. Cz. 1 Ustrdj,
pod red. M. Stahl, B. Jaworskiej-Debskiej, Warszawa 2010, s. 297-299; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2010, s. 92.

* E. Olejniczak-Szatowska w swojej typologii zasad ogélnych prawa administracyjnego
rowniez wyraznie odwotuje si¢ do normatywnego charakteru tychze zasad, cho¢ jednoczesnie
przyznaje, ze nie zawsze jest to poglad uznawany i podzielany w nauce prawa administracyjnego.
Autorka dla poparcia wiasnych racji powotuje si¢ na uniwersalng definicj¢ zasady prawa,
wypracowang przez K. Ziemskiego, ktora miata by¢ przydatna nie tylko na gruncie teorii prawa,
ale takze w doktrynie prawa administracyjnego. Zob. E. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 107. K.
Ziemski za zasade prawa (a zatem i zasade prawa administracyjnego) uznaje ,,wypowiedz
normatywng obowigzujaca z uzasadnienia tetycznego, albo stanowigca badz choéby mogaca
stanowi¢ wzorzec przyjecia okreslonego rozwigzania prawnego, ktorej przypisuje si¢ nadrzedne
w stosunku do innych dyrektyw znaczenie w oparciu o przyjete przestanki formalne badz
materialne”. Zob. K. Ziemski, Zasady ogolne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 77-78.

> Wspolczesnie, dla uzasadnienia dyrektywalnego charakteru wybranych zasad prawa
administracyjnego, w literaturze przywotuje si¢ klasyczne ujecie teorii zasad prawa szkofy
poznanskiej, gdzie wskazuje sie, iz pojmowanie zasad ,,w znaczeniu jakiego$ rodzaju dyrektyw
postepowania” ma podstawowe znaczenie dla rozumienia zasad prawa w ogole. Nadto stwierdza
sig, ze tak pojmowane zasady prawa nie budzg watpliwosci, nalezg do systemu prawa i maja
bezsprzecznie charakter prawnie wiazacy. Szkofa poznanska podkresla takze, formulujac istotny
postulat, iz nalezatoby zarezerwowaé termin >>zasada prawa<< jedynie dla okreslenia zasad
ujmowanych dyrektywalnie, i to ujmowanych jako wypowiedzi dyrektywalne majgce z takich czy
innych powodow szczegolng doniostosé. Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski,
Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 25-44 1 209.

8 Jest to zasada niewywodzaca si¢ wprost z Konstytucji RP z 1997 r., stanowigca nadrzedna
norme prawa administracyjnego wyprowadzana bezposrednio z przepisow aktow rangi ustawowej.

7 Poprzez zasady samoistne nalezy rozumie¢ ,zasady formutowane w przepisach badz
doktrynie prawa administracyjnego jako niezalezne od innych zasad, tworzace samodzielne
wzorce budowy lub dziatania organdw administracji publicznej”. Zob. P.A. Tusinski, Zasady
ustrojowego prawa administracyjnego [w:] Ustrojowe prawo administracyjne, pod red.
L. Bieleckiego, P. Ruczkowskiego, Warszawa 2011, s. 29.

8P.A. Tusinski, op. cit., s. 29 i 44-48.

% Przykladowo J. Zimmermann, dokonujac podziatu zasad ogélnych prawa
administracyjnego na poszczegélne rodzaje, wyraznie zaklasyfikowal zasade zespolenia jako
zasade opisows, nie za$ jako zasade dyrektywalng. Tym samym opowiedziat si¢ on, podobnie jak
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2. GENEZAI ZALOZENIA TEORETYCZNE ZASADY ZESPOLENIA
ADMINISTRACYJNEGO

Whrew stanowisku S. Cieslaka'®, zasada zespolenia administracyjnego nie
stanowi zupelnie nowej konstrukcji prawnej, wprowadzonej w Polsce dopiero
w ramach reformy administracyjnej z 1998 r. Genezy konstrukcji prawnej
zespolenia administracyjnego w ujeciu ogdélnym mozna doszukiwaé si¢ juz
w czasach Wielkiej Rewolucji Francuskiej, a jej pierwowzoru w owczesnym
urzedzie prefekta''. Natomiast w Polsce konstrukcja zespolenia zostata pierwot-
niec wyksztalcona w okresie migdzywojennym w oparciu o przepisy Konstytucji
RP z 17.3.1921 r. ** (art. 65-67)", nastepnie zostata rozwinigta w przepisach
rozporzadzenia Prezydenta RP z 19.1.1928 r. o organizacji i zakresie dziatania
wladz administracji ogélnej'* oraz w ustawie z 23.3.1933 r. o czeSciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego'”, po czym pojecie prawne zespolenia
znikneto z jezyka prawnego az do 1998 r. Wowczas zasada zespolenia admini-
stracyjnego, jako pojecie prawne, zostala przywrdécona wraz aktami prawnymi
zwiazanymi z reforma z lat 1998-1999'°. W pierwszej kolejnosci zespolenie
w administracji rzadowej regulowala ustawa z 5.6.1998 r. o administracji
rzadowej w wojewodztwie'’, ktora zostala zastapiona obecnie obowiazujaca
ustawg z 23.1.2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie'®.
Ponadto regulacje prawne dotyczace zespolenia administracyjnego znajduja si¢
w ustawie z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym'" oraz w ustawie z 5.6.1998
r. 0 samorzadzie wojewoddztwa®™, a takze w szeregu innych ustaw szczegdlnych
normujacych dziatalno$¢ administracji zespolonej i niezespolone;j.

J. Starosciak, za pozadyrektywalnym rozumieniem zasad prawa administracyjnego. Zob.
J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 73; J. Zimmermann, op. cit., s. 87.

19S. Cieslak, op. cit., s. 45.

'S, Czarnow, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontekscie zadar powiatu,
ST 2003, Nr 3, s. 28; P. Niessner, Zespolenie wojewddzkiej administracji rzgdowej. Zarys
problemu [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora
zw. dra hab. Jozefa Filipka, pod red. 1. Skrzydto — Niznik, Krakow 2001, s. 489.

2 Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.

3 Art. 66 Konstytucji marcowej stanowi, ze w organizacji parnstwowej przeprowadzona
bedzie zasada dekoncentracji. Organy administracji w poszczegolnych jednostkach terytorialnych
majg by¢ zespolone w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem.

' Tekst jedn. Dz.U. z 1936 . Nr 80, poz. 555 ze zm.

5Dz.U. Nr 35, poz. 294.

16 Szerzej M. Stahl, op. cit., s. 92-93 i podana tam literatura.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.

'8 Dz.U. Nr 31, poz. 206 ze zm.

!9 Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.



236 Elzbieta Wituska

Zdaniem M. Stahl zespolenie wystepujace w administracji publicznej okresu
miedzywojennego miato dwa wymiary®', bowiem: ,,z jednej strony odnosito sie
do sposobu organizacji administracji rzadowej, z drugiej natomiast, do powigzan
miedzy dwoma segmentami administracji publicznej, rzadowej i samorzadowej
ze zwierzchnictwem tej pierwszej”. Z kolei wspotczesne zespolenie administra-
cyjne, chyba najbardziej obrazowo, w literaturze przedmiotu definiuje
J. Jagielski jako ,,pewna zasad¢ konstrukcyjng aparatu administracyjnego
w terenie, wyrazajacg dazenie do skoncentrowania tego aparatu w maksymalnie
mozliwym zakresie w danej jednostce terytorialnej w ramach jednego urzedu
i pod jednym zwierzchnikiem, a tym samym do skupienia maksymalnie mozli-
wej sfery zadaf i kompetencji w jednym osrodku wladzy publicznej”*. Tak
rozumiana zasada zespolenia administracyjnego nie tylko pozwala zatem na
wyodrebnienie kompetencji administracyjnych, dotyczacych roéznych dziedzin
administrowania, w terenowych strukturach administracji publicznej, ale
jednoczes$nie zastrzega, iz niepozadane jest przyznawanie tych kompetencji zbyt
wielu terenowym organom administracji publicznej, gdyz powinny by¢ one
skupione w rekach jednego organu™. W ten sposob bardzo wyraznie podkresla
sic rowniez w doktrynie, ze z zasada zespolenia istotnie wigze si¢ pojecie
zwierzchnictwa jednego wspolnego podmiotu (zwykle organu monokratycznego
administracji publicznej), ktore jest sprawowane nad wszystkimi jednostkami
zespolonymi (w aspekcie merytorycznym i osobowym), wedlug tych samych,
jednolitych zasad i kryteriow**. Obecnie zasada zespolenia administracyjnego
nadal znajduje zastosowanie zarowno w administracji rzadowej, jak i samorza-
dowe;j.

Tak uprzednio, jak i przed reforma z 1998 r. zrodet wskazanej koncepcji
prawnej upatrywano w konieczno$ci zapanowania nad nadmiernym rozrostem
resortowej organizacji administracji publicznej, ktora stanowita przejaw zasady
specjalizacji. Konieczne byly szczegoélne rozwigzania organizacyjne aparatu
administracyjnego, ktére mogly zapewni¢ sprawnos¢ dzialania oraz koordynacje
catej administracji publicznej z punktu widzenia polityki rzadu. Oderwanie
terenowych organéw administracji specjalnej od terytorialnych organow
administracji ogodlnej skutkowalo bowiem niekontrolowanym dzialaniem
organéw administracji specjalnej, ktore nie podlegaty zwierzchnictwu terytorial-
nych organdéw administracji og6lnej, co tym samym powodowato, iz nie miaty
one ani wptywu na ich dzialanie, ani nie mogly ponosi¢ odpowiedzialnosci za
efekty ich dziatania®. Zespolenie administracyjne miato zatem stanowi¢ jedna

2' M. Stahl, op. cit., s. 92.

22 J. Jagielski, op. cit., s. 204.

2 Por. E. Ura, op. cit., s. 184; J. Zimmermann, op. cit., s. 92.
* Ibidem, s. 140 167.

% B. Jaworska-Debska, op. cit., s. 177.
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z form opanowania skutkow nadmiernie wyspecjalizowanej administracji
poprzez wlaczenie organow administracji specjalnej do organéw administracji
zespolonej™, przy réwnoczesnym zredukowaniu do niezbednego minimum
liczby organow rzadowej administracji resortowej’’, a takze miato przeciwdzia-
ta¢ tendencjom resortowych lobbies do separacji administracji specjalnych®.
Resortowa organizacja panstwa i jego polityki miata ulec przeobrazeniu na
skutek przeprowadzonej reformy. Wyrazano nadziej¢, ze znikng tym samym
resortowe imperia, a polityka rzadu bedzie w coraz wigkszym stopniu ukierun-
kowana terytorialnie, a nie branzowo”. Nadto podkreslano, iz zespolenie
administracji rzadowej miato przystuzy¢é si¢ poprawie skutecznos$ci oraz
realizacji efektywnego funkcjonowania tak na szczeblu centralnym, jak i
w terenie poszczegolnych struktur administracji, tak aby nie zachodzita przypad-
kowos¢ ich dziatania polegajqca na jednoczesnym wykonywaniu przez nie tej
samej czynnosci’’. Wszystko to, mimo ze wlasciwie intencjonalnie uwarunko-
wane, nie konczylo inie mogto ostatecznie zakonczy¢ trwajacej od dawna
rywalizacji pomig¢dzy terytorialng administracjg ogdlng a resortowa administra-
cja terenowa. Bez watpienia w kazdym nowoczesnym, demokratycznym i
sprawnym panstwie niezbedne sg organy administracji rzadowej petnigce
funkcje inspekcyjno — kontrolne na zasadach uzasadnionej i niezbgdnej zalezno-
$ci, co podkreslaja zwolennicy idei specjalizacji. Nie mniej jednak powinny one
dziala¢ pod zwierzchnictwem organu wiladzy ogoélnej, ktory bedzie tym samym
w stanie zagwarantowa¢ prowadzenie spdjnej polityki panstwa we wszystkich
obszarach nalezacych do poszczegdlnych rodzajow administracji specjalnej oraz
bedzie ponosi¢ realng odpowiedzialno$é za rezultaty tej polityki®'.
Wprowadzenie przedmiotowe]j zasady organizacyjnej aparatu administra-
cyjnego utozsamiane jest takze w doktrynie ze zwyciestwem idei decentralizacji
administracji’, cho¢, jak okazuje sie, nie jest to reguta®. Warto rowniez podkre-

6 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 63.

T H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998,
s. 198.

M. Kulesza, Polski model administracji publicznej — wyzwania badaweze i praktyczne [w:]
Nauka administracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa prawa. Materialy konferencyjne, pod
red. J. Lukasiewicza, Rzeszow 2002, s. 47.

¥ J. Regulski, Nowy ustréj, nowe szanse, nowe problemy [w:] Podstawowe wartosci
i zalozenia reformy ustrojowej w Polsce, Reforma Administracji Publicznej. Materialy
szkoleniowe, z. 1, Warszawa 1998, s. 12.

30J. Rychlik, Wojewoda jako zwierzchnik zespolonej administracji rzqdowej [w:] Status
prawny wojewody, pod red. M. Chmaja, Warszawa 2005, s. 175.

3'Por. B. Jaworska — Debska, op. cit., s. 178.

32 Zob. S. Cieslak, op. cit., s. 44; B. Jaworska — D¢bska, op. cit., s. 177; J. Zimmermann, op.
cit., s. 92.
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sli¢, iz konstrukcja prawna zespolenia administracyjnego, wprowadzona
w wyniku ostatniej reformy ustrojowej, nie pozostaje rozwigzaniem abstrahuja-
cym od innych rozwigzan ustrojowych funkcjonujgcych zwlaszcza w panstwach
europejskich. Przyzna¢ trzeba, ze wspolczesny model rzadowej administracji
w terenie, na czele z wojewoda, nie tylko nawigzuje do polskiego modelu
miedzywojennego, ale nade wszystko zostat zainspirowany francuskim mode-
lem administracji terytorialnej, czego dowodzi w szerszym konteks$cie spotecz-
nym, politycznym i panstwowym J. Majchrowski w swej rozprawie™".

Ze wzgledu na kryterium przedmiotowe, w ramach zespolenia administra-
cyjnego w literaturze przedmiotu wyrdznia si¢: 1) zespolenie organizacyjne —
oznaczajace integracj¢ administracyjnego aparatu pomocniczego poszczegdl-
nych podmiotéw zespolonej administracji publicznej poprzez poddanie ich
zwierzchnictwu przedstawiciela rzadu w terenie (dodatkowo wyroéznia si¢ w tym
zakresie zespolenie pelne i niepeine), 2) zespolenie osobowe — przejawiajace si¢
poprzez przyznanie organowi, pod ktérego zwierzchnictwem dokonane jest
zespolenie, istotnego wplywu na obsade stanowisk w poddanej jego zwierzch-
nictwu administracji publicznej, 3) zespolenie kompetencyjne — przekazujace
wszystkie lub wigkszo§¢ uprawnien decyzyjnych administracji danego szczebla
w rece przedstawiciela rzadu badz pozostawiajace je w kompetencji kierowni-
kow wyspecjalizowanych podmiotéw i stuzb, ktérzy wykonuja je w imieniu
zwierzchnika, 4) zespolenie finansowe — polegajace na wiaczeniu budzetéw
wyspecjalizowanych podmiotow administracji do budzetu administracji zespo-
lonej pod zwierzchnictwem przedstawiciela rzadu w terenie”. Przy czym nie ma
zgodno$ci co do hierarchii waznosci poszczegélnych rodzajow zespolen™.
Natomiast z punktu widzenia zakresu wyrdznia si¢ zespolenie bezposrednie
i posrednie. Pierwsze polega na wlaczeniu podmiotu administracji specjalnej
w struktury urzedu podlegajacego zwierzchnikowi administracji zespolonej
i powierzeniu mu wykonywania zadan oraz kompetencji w imieniu zwierzchni-
ka, za$ drugie polega na ustawowym pozostawieniu kierownika podmiotu
administrujagcego i podleglego mu aparatu pomocniczego poza strukturami
urzedu podlegajacego zwierzchnikowi, zroéwnoczesnym pozostawieniem

3 P.A. Tusinski w swoim opracowaniu stwierdza, ze nie nalezy formutowa¢ bezposredniej
zaleznosci pomigdzy wprowadzeniem zasady zespolenia administracyjnego a wyrazem
zwycigstwa idei decentralizacji, albowiem zwigzek ten, zdaniem autora, jest przypadkowy, gdyz
zespolenie ~ wystepuje zarowno w  systemach  administracji  scentralizowanej, jak
i zdecentralizowanej. Zob. P.A. Tusinski, op. cit., s. 45.

3 J. Majchrowski, Ewolucja funkcji wojewody jako przedstawiciela Rzqdu, Warszawa 2011,
s. 405-411.

33 Szerzej np.: M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej,
ST 1998, Nr 12, s. 23-25; P.A. Tusinski, op. cit., s. 45; A. Wilczynska, op. cit., s. 297-299.

36 J. Rychlik, op. cit., s. 179.
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owemu kierownikowi uprawnienia do realizacji zadan wylacznie w imieniu
whasnym®’.

We wspotczesnym polskim porzadku prawnym zespolenie administracyjne
wystepuje w powiecie i wojewodztwie. Jednak nie jest do konca przestrzegane
inie ma jednorodnej postaci, ze wzgledu na dualistyczny model administracji
terenowej. Przede wszystkim znajduje to odzwierciedleniec w odmiennym
ustawowym okresleniu administracji zespolonej, ktore jest podyktowane
jednorodno$cig wojewodzkiej zespolonej administracji rzadowej (w ktorej sktad
wchodzi wylacznie administracja rzadowa) oraz brakiem jednorodnosci w
przypadku powiatowej administracji zespolonej (w ktorej sktad wchodzi
zaréwno administracja rzgdowa — shuzby, inspekcje 1 staze, jak i samorzadowa —
reprezentowana przez staroste).

Zespolenie administracyjne w najpelniejszej postaci wystepuje obecnie
w  wojewodzkiej zespolonej administracji rzadowej, gdzie przejawia si¢
w zespoleniu organizacyjnym, kompetencyjnym, osobowym i finansowym.
Administracj¢ zespolong na szczeblu wojewodztwa tworza: wojewoda
(z aparatem pomocniczym w postaci urzedu wojewodzkiego) oraz organy
rzadowej administracji zespolonej] w wojewddztwie, w tym kierownicy stuzb,
inspekciji i strazy’®, ktorzy wykonuja zadania i kompetencje w imieniu wojewo-
dy (badz wilasnym) przy pomocy wyodrebnionych komoérek organizacyjnych
urzedu wojewddzkiego lub aparatu pomocniczego utworzonego poza jego
struktura. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2-3 ustawy o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewodztwie” wojewoda jest nie tylko organem rzadowej admini-
stracji zespolonej w wojewodztwie, ale takze jej zwierzchnikiem i w zwiazku
z tym: 1) przyshuguje mu prawo do kierowania i koordynowania jej dziatalno-
$cig, 2) ma prawo kontrolowania jej dziatalno$ci, 3) winien zapewni¢ warunki
skutecznego jej dziatania oraz 4) ponosi odpowiedzialno$¢ za rezultaty jej
dziatania®.

Zupetnie inaczej jest zorganizowana struktura administracji zespolonej
w powiecie, gdzie zasada zespolenia administracyjnego nie wystgpuje zawsze
w pelnej postaci’’. W mysl art. 33a ustawy o samorzadzie powiatowym™,

37 Ibidem, op. cit., s. 45-46 i podana tam literatura.

¥ Obowigzujacy katalog organow rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie
W sposob szczegdtowy opisuje S. Butajewski, Administracja zespolona w wojewddztwie i powiecie
[w:] Administracja rzgdowa w Polsce, pod red. M. Chmaja, Warszawa 2012, s. 156-175.

3 Ustawa z 23.1.2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. Nr
31, poz. 206 ze zm.) — dalej jako u.w.a.r.w.

0 Art. 51 u.w.a.r.w.

41 Zob. S. Bulajewski, op. cit., s. 176.

2 Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1592 ze zm.) — dalej jako u.s.p.
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administracje zespolong w powiecie tworzg: starosta (z aparatem pomocniczym
W postaci starostwa powiatowego oraz powiatowym urzedem pracy jako
jednostka organizacyjng powiatu) oraz kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy®™, wykonujacy okreslone zadania i kompetencje przy pomocy aparatu
pomocniczego w postaci jednostek organizacyjnych — komend i inspektoratow.
Nadto, zgodnie z art. 35 ust. 2 i 3 przedmiotowej ustawy, starosta jest zwierzch-
nikiem powiatowych stuzb, inspekcji oraz strazy i w zwigzku z tym: 1) powotuje
i odwoluje kierownikow tych jednostek w uzgodnieniu z wojewoda, a takze
wykonuje wobec nich czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy, jezeli
przepisy szczegblne nie stanowia inaczej, 2) zatwierdza programy ich dzialania,
3) uzgadnia wspodlne dziatanie tych jednostek na obszarze powiatu,
4) w sytuacjach szczegolnych kieruje wspolnymi dzialaniami tych jednostek,
5) zleca w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenie kontroli. Okazuje si¢
zatem, ze zwierzchnictwo starosty ma zupelnie inny charakter anizeli zwierzch-
nictwo wojewody, bowiem jego kompetencje maja w istocie charakter koordy-
nacyjno — kontrolny i znacznie réznig si¢ od koncepcji zwierzchnictwa przyjetej
w wojewodztwie™.

Zgadzajac si¢ z P.A. Tusinskim warto takze zaznaczy¢, iz zwierzchnictwo
wojewody 1 starosty nie stanowi zwierzchnictwa shuzbowego, ktére sprawuje
minister lub centralny organ administracji rzadowej w ukfadzie resortowym, lecz
jest utozsamiane z tzw. zwierzchnictwem cywilnym®.

W koncu zasada zespolenia administracji ma rowniez zastosowanie
w administracji samorzagdowej. Na szczeblu wojewodztwa nastepuje bowiem
zaréwno skupienie catoksztattu kompetencji administracji ogoélnej w organach
wojewddztwa 1 w urzedzie marszatka wojewodztwa, jak i skoncentrowanie pod
zwierzchnictwem marszatka catego aparatu pomocniczego w urzedzie marszat-
kowskim. W powiecie starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego,
a takze zwierzchnikiem stuzbowym jego pracownikéw i kierownikow jednostek
organizacyjnych powiatu. Analogicznie jest w gminie, gdzie to wajt (burmistrz,
prezydent miasta) pelni funkcje zwierzchnika stuzbowego wobec pracownikdéw
urzedu gminy i kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych.

# Obecne organy administracji zespolonej w powiecie to: komendant powiatowy Policji,
komendant powiatowy PSP, powiatowy inspektor nadzoru budowlanego i panstwowy powiatowy
inspektor sanitarny. Szerzej S. Bulajewski, op. cit., s. 177-181.

* Por. I. Zimmermann, op. cit., s. 212.

*P.A. Tusinski, op. cit., s. 47.
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3. PODSUMOWANIE

Podsumowujac niniejsze rozwazania mozna stwierdzi¢, ze zasada zespole-
nia administracyjnego, mimo licznych brakéw i watpliwosci, ktore wywotuje
(nie byto sposobnosci by o nich wspomnie¢ ze wzgledu na ramy przedmiotowe-
g0 opracowania), stanowi istotng zasade ustrojowego prawa administracyjnego.
Jej konstrukcja w znaczacy sposoéb wplywa na ztozony uktad organizacyjny
i mechanizm funkcjonowania administracji publicznej w terenie, zarowno tej
rzadowej, jak 1 samorzadowe;.
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Elzbieta Wituska

ELEMENTARY THEORETICAL ASSUMPTIONS OF THE ADMINISTRATIVE UNIFI-
CATION PRINCIPLE

The article shows elementary theoretical assumptions of the administrative unification prin-
ciple. In our times the administrative unification principle constitutes one of principal principles of
the organization of administrative apparatus which determines rules of functioning and the way of
organizing structures of the local public administration. The construction of this principle in the
meaning way influences the intricate organizational arrangement and the mechanism of function-
ing of the public administration in the field, both of the one government administration as well as
self-government. The author points on location the principle in the catalogue of the general rules
of the administrative law and characteristics this principle through the prism of the typology of the
general rules of the political administrative law. Appealing to the newest literature on the subject
and the position of doctrine in this object, author reaches to the genesis of the principle of the
administrative unification principle briefly, describes the structure and possible forms of that
principle and applying them in organizational apparatus of public administration.



