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1. Wprowadzenie

Funkcjonowanie administracji publicznej wymaga odpowiednich
rozwigzan prawnych ksztaltujacych jej organizacje. Z uwagi na to,
ze struktura administracji jest rozlegta, konieczne staje si¢ okreslenie
relacji pomiedzy jej czg$ciami sktadowym przy wykorzystaniu wlas-
ciwych zasad. W celu umozliwienia prawidlowego wywigzywania sie
przez administracje publiczng z powierzonych jej zadan wyznaczone
zostaly pewne ogdlne, podstawowe zasady, niektére wspodlne dla ca-
tej administracji (np. zasada praworzadnosci), a inne odnoszace si¢
do poszczegolnych jej segmentdw, w tym wylacznie do administracji
rzadowej czy samorzadowej (np. zasada resortowosci, koncentracji,
pomocniczosci).

" Ewelina Dziuban - Katedra Prawa i Postepowania Administracyjnego oraz
Nauki o Administracji, Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego
w Krakowie, starszy asystent sedziego w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym
w Krakowie.

! J. Jaskiernia, Zasady organizacji administracji rzgdowej [w:] Konstytucyjny system
wladz publicznych, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2009, s. 132.
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Centralizacja i decentralizacja rozumiane jako ogolne pojecia stoso-
wane w procesie organizacji nazywane sg technikami organizacji®.
Z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego postrzegane sa
one jako relatywne, przeciwstawne dyrektywy systemu prawa, okre-
$lajace uklad stosunkéw miedzy organami administracji publiczne;j.
Sq one immanentnie zwigzane z procesem administrowania, rozu-
mianym jako wykonywanie okreslonych prawem zadan panstwa.

2. Pojecie centralizacji

Centralizacja nazywa si¢ taki sposob zorganizowania struktury ad-
ministracji w ukfadzie wertykalnym, w ktérym organy nizszego stop-
nia sg podporzadkowane organom wyzszego szczebla. Oznacza to
petne podporzadkowanie o charakterze pionowym, przejawiajace si¢
podwodjna zaleznoscig — osobowa i stuzbowa. W ukladzie tym zalez-
nos$¢ stuzbowa sprowadza si¢ do tego, ze organ nizej usytuowany nie
posiada prawnej samodzielnosci i niezalezno$ci. W praktyce oznacza
to mozliwos¢ wydawania przez organ wyzszego stopnia (usytuowany
bezposrednio wyzej w hierarchii lub w ogdle wyzej) polecen stuzbo-
wych, wytycznych i instrukcji organowi nizszego szczebla. Natomiast
zaleznos¢ osobowa polega na prawie decydowania o obsadzie stano-
wisk ulokowanych bezposrednio lub posrednio nizej’.

W pewnym uproszczeniu, mozna stwierdzi¢, ze uktad scentralizo-
wany polega na zwigzaniu organdéw nizszego stopnia dyrektywami
organéw nadrzednych, na ingerencji w strefe dziatania organu niz-
szego, w formie zarzadzen i polecen stuzbowych, instrukcji wytycz-
nych i innych aktéw kierowania, czyli uklad ten opiera si¢ na wiezach
kierowniczych*.

* Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 55.

* J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 62; J. Starosciak,
Prawo administracyjne, Warszawa 1996, s. 63; P. Tusinski, Zasady ustrojowego prawa
administracyjnego [w:] Ustrojowe prawo administracyjne, red. L. Bielecki, P. Ruczkow-
ski, Warszawa 2011, s. 69; S. CieSlak, Zasady organizowania administracji publicznej,
Przemysl 2014, s. 33.

* S. Ciedlak, Zasady..., s. 34.
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Omawiana zasada ma kluczowe znaczenie dla administracji rzado-
wej, oddziatujac na uksztaltowanie jej struktury. Zgodnie z tg zasada,
w ramach struktury administracji rzadowej mamy do czynienia z hie-
rarchicznym podporzadkowaniem organdw nizszego rzedu organom
stojacym wyzej w strukturze, az do organdéw naczelnych’.

Dazenia centralistyczne wystepuja powszechnie w administracji wspot-
czesnych panstw, w kazdym z nich istniejg bowiem dziedziny dzialania
i struktury administracji scentralizowanej, niezaleznie od utrzymywa-
nych tendencji do decentralizacji®. Przede wszystkim jednak nie mozna
traci¢ z pola widzenia tego, ze centralizacja stanowi réwniez czynnik
sprzyjajacy autorytarnej koncepcji rzadéw, prowadzi do wyobcowania
waskich kregdéw decydentdéw z ich spolecznego srodowiska, jest bariera
w procesach demokratyzacji, ogranicza inicjatywe i aktywnos¢ orga-
néw podporzadkowanych, sprzyja zrutynizowaniu postaw urzedni-
czych i podporzagdkowaniu ich formalnym wymaganiom narzuconym
z gory, zwigksza stopien ryzyka decyzji podejmowanych wedlug dyrek-
tyw formulowanych na wysokich szczeblach struktury.

3. Ujecie zasady zespolenia w doktrynie prawa
administracyjnego

W sensie legislacyjnym przez realizacje zasady zespolenia rozumie si¢
jej funkcjonowanie w ustawodawstwie po 1990 r. Przedmiot rozwa-
zan w tym zakresie nalezy poprzedzi¢ zdefiniowaniem pojecia zespo-
lenia administracyjnego, przy uzyciu ktérego poczawszy od okresu
miedzywojennego po dzien dzisiejszy konstruuje sie, ogolnie rzecz
ujmujac, podziat pracy w administracji.

Pojecie o tak dtugim rodowodzie, bedace czescig jezyka prawnego
i prawniczego, nie doczekalo sie legalnej definicji i przez to jego de-
sygnat pozostaje do$¢ enigmatyczny.

® J. Jaskiernia, Zasady... [w:] Konstytucyjny..., red. P. Chmielnicki, s. 133.
¢ J. Jezewski, Centralizacja, decentralizacja [w:] Encyklopedia prawa, red. K. Kali-
na-Prasznic, Warszawa 2004, s. 68.
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Podejmujac sie proby ustalenia znaczenia tej konstrukcji prawnej,
nalezy odwolac¢ si¢ do literatury przedmiotu’. W uproszczeniu przy-
ja¢ mozna, ze zespolenie administracyjne jest pewna zasada kon-
strukcyjng aparatu administracyjnego w terenie (wystepujaca w ad-
ministracji na szczeblu wojewddzkim i powiatowym), wyrazajaca
w swym modelowym, pelnym ksztalcie dgzenie do skoncentrowa-
nia tego aparatu w maksymalnym stopniu w danej jednostce tery-
torialnej, w ramach jednego urzedu i pod jednym zwierzchnikiem,
czyli do skupienia maksymalnie wielu zadan i kompetencji w jed-
nym os$rodku wiadzy publicznej®. Konstrukcja zespolenia aparatu
administracyjnego oznacza konsolidacje réznych rodzajowo dziatéw
administracji przy monokratycznym organie administracji ogoél-
nej z zakresem dzialan dostosowanym do zespalanych przez niego
dziatéw administracji, co jest przeciwienstwem zasady specjaliza-
cji, czyli takiego sposobu organizacji struktury administracji, gdzie
zakres dziatania dotyczy spraw o charakterze jednolitym i niezrdz-
nicowanym’.

4. Zasada zespolenia administracyjnego w ujeciu
historycznym

W celu kompleksowego ujecia konstrukeji zespolenia nie mozna po-
ming¢ historycznego wymiaru tej zasady. Przypomnie¢ bowiem wy-
pada, ze pojecie to, wyksztalcone w Polsce w okresie migedzywojen-
nym, zniknelo z jezyka prawnego i prawniczego na dlugie lata, zeby
nastepnie zosta¢ przywrdcone w aktach prawnych zwiazanych z re-
forma ustrojowa z konca lat 90.1°

7 Szerzej na ten temat E. Dziuban, Realizacja zasady zespolenia w administracji
rzgdowej w wojewddztwie, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014/9.

8 A. Wiktorowska, Terenowe organy administracji paristwowej [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 384.

° Cz. Baraniecki, J. Konicki, Konstrukcja zespolenia w polskiej administracji pub-
licznej, ,,Jus et Administratio” 2006/10(2), s. 123.

1 Wprowadzone m.in. ustawg z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.).
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W przeciwienstwie do zapisow Konstytucji RP z 17.03.1921 r."" (kto-
rej art. 66 zd. 2 stanowil, ze ,organy administracji panstwowej w po-
szczegdlnych jednostkach terytorialnych maja by¢ przy tym zespo-
lone w jednym urzedzie pod jednym zwierzchnikiem”) konstrukcja
zespolenia administracyjnego nie zostata wyartykutowana w Konsty-
tucji RP. Stala sie natomiast jednym z fundamentéw reformy admi-
nistracyjnej, przeprowadzonej w 1998 r., w pewnym stopniu nawig-
zujacej do tradycji II RP. Efektem nowo uporzadkowanego systemu
terytorialnego bylo m.in. powotanie do Zycia nieistniejacej dotad
w III RP Kkategorii jednostki samorzadu terytorialnego, a mianowi-
cie powiatu'z

Podstawowym zalozeniem nowo konstruowanego wowczas modelu
ustroju panstwa bylo uczynienie osig dziatania administracji pub-
licznej ukladu terytorialnego i odejscie od dotychczasowego uktadu
branzowego, w ktorym kompetencje administracyjne zostaty skon-
centrowane na szczeblu centralnym?®.

To implikowalo koniecznos$¢ zbudowania takiego modelu ustro-
jowego, w ktérym odpowiedzialnos¢ za wykonywanie podstawo-
wych funkeji panistwa na okre$lonym terytorium spoczywaé bedzie
na oznaczonym jednoosobowym organie. Zatem organ ten nale-
zalo wyposazy¢ w odpowiednie ku temu kompetencje, skladajace
sie na konkretng posta¢ wtadztwa publicznego. Powyzsze zamie-
rzenie tworcow reformy znalazlo swoj wyraz w koncepcji wladzy
ogolnej, stanowigcej jedng z wiodacych zasad ustroju zreformowa-
nej w1998 r. administracji publicznej, ktéra polegala na tym, ze
odpowiedzialno$¢ za rezultat dziatania calej administracji okres-
lonego stopnia podzialu terytorialnego, w tym réwniez stuzb, in-

" Dz.U. poz. 267 ze zm.

2 M. Maczynski, Starosta a powiatowa administracja zespolona w II i III Rzeczy-
pospolitej (w okresie migdzywojennym i wspélczesnie) [w:] Dziesig¢ lat reformy ustrojo-
wej administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa
2009, s. 164-165.

3 M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej, ST
1998/12,s. 19.
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spekgji i strazy, ponosi jeden organ. Uosobieniem tego wladztwa na
obszarze wojewodztwa mial by¢ wojewoda, natomiast w powiecie
— starosta™.

W konsekwencji - jak podkresla M. Stec, jeden z czotowych konsul-
tantow reformy - to wlasnie ten organ ponosi¢ mial odpowiedzialnos¢
o charakterze politycznym za skutki dzialan wiasnych stuzb (inspekciji
i strazy), nad ktérymi sprawuje zwierzchnictwo, a nie tylko za dolozenie
nalezytej starannoéci, czyli wiasciwe wykonywanie swoich obowigzkow'.

Podsumowujac powyzsze wywody, stwierdzi¢ nalezy, ze zgodnie z za-
mystem tworcow reformy ustrojowej konstrukeja zespolenia administra-
cji pozostawa¢ miata w $cistym powigzaniu ze zwierzchnictwem jed-
nego organu nad innymi oraz z pojeciem wladzy administracji ogélne;.

Zdaniem M. Steca zasadniczym kluczem do zrozumienia konstruk-
cji zwierzchnictwa i pojecia wladzy administracji ogélnej jest wiasnie
zasada zespolenia, ktdra dla stuzb, inspekgji i strazy stanowi najistot-
niejsze zagadnienie’s.

W raporcie koncowym, opracowanym w ramach Programu Reformy
Administracji Publicznej Instytutu Spraw Publicznych pt. Model ustro-
jowy wojewddztwa (regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym?,
postulowano, ze: ,Policje administracyjne powinny zosta¢ zespolone
z organem administracji ogolnej szczebla wojewodzkiego (wojewoda)
ilokalnego (organ wykonawczy samorzadu). Problem jednolitosci wy-
konywania wladzy w panstwie unitarnym moze by¢ zapewniony przez
odpowiednio autoryzowanego urzednika (dla okreslonej inspekcji), beda-
cego osobg publicznego zaufania, ktéry zapewni ochrone intereséw pan-
stwa, samorzadu lokalnego i obywateli. Tak wigc administracja specjalna
[...] stalaby si¢ administracja zespolong (dzialanie pod jednym zwierzch-
nikiem) [...]. Gléwny inspektor danej inspekcji bylby centralnym orga-

14

E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakéw 2005, s. 134.

'* E. Knosala, Zarys..., s. 116.

¢ M. Stec, Stuzby..., s. 22.

17" Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, E. Wysocka, Model ustrojowy wojewddztwa
(regionu) w unitarnym panstwie demokratycznym, ST 1997/8-9,s. 132 in.
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nem administracji panstwowej. [...] Zgodnie z zamystem autoréw ww.
projektu, wojewoda bedzie odpowiadal za stan bezpieczenstwa zwigzany
z dang inspekcja na terenie wojewodztwa oraz koordynowat dziatania
w calym wojewddztwie w wypadku zagrozenia bezpieczenistwa w za-
kresie danej inspekcji. Bedzie zapewnial warunki jej dzialania poprzez
zespolenie organizacyjne [...] oraz upowaznial szefa wojewddzkiego in-
spektoratu. Takie same kompetencje powinien posiada¢ organ wykonaw-
czy samorzadu powiatowego na swoim obszarze terytorialnym [...]".

Gloéwne zalozenie reformy zostalo implementowane, cho¢ nie wprost,
do ustawy o samorzadzie powiatowym, poprzez powierzenie staroscie
wladzy administracji ogélnej w powiecie. Cho¢ w ustawie o samorzg-
dzie powiatowym starosta nie zostal wskazany jako organ powiatu, to
w literaturze przedmiotu zostalo przesadzone, ze wlasne, wyodreb-
nione ustawowo zadania i kompetencje starosty czynig z niego w isto-
cie odrebny organ wykonawczy w powiecie'®.

I tak w wyniku reformy ustrojowej administracji publicznej cze¢$¢ do-
tychczasowych organdéw administracji specjalnej zostata zespolona na
szczeblu powiatowym ze starostg jako organem administracji ogolne;j.

5. Zespolenie administracji na przyktadzie stuzb,
inspekgcji i strazy

Wedtug art. 33b u.s.p. na powiatowa zespolong administracje tere-
nowg skladaja sie:
- struktury samorzadowe: starostwo powiatowe i powiatowy urzad
pracy;
- struktury administracji rzadowej, ktérymi sg jednostki organiza-
cyjne, stanowigce aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekgji i strazy.

18 Z. Niewiadomski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego i administracji rzgdowej po
reformie. Zbior aktow prawnych z wprowadzeniem i objasnieniami, Warszawa 1998,
s. 20, 34, 41; J. Mac¢kowiak (doradca prawny w Departamencie Prawnym NIK), Ustréj
powiatéw i wojewddztw (zagadnienia wstgpne), opinia wewnetrzna, s. 9-10.
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Niniejsze opracowanie poswigcone zostalo rzadowemu segmentowi
powiatowej administracji zespolonej, ktory obejmuje jednostki orga-
nizacyjne stanowiace aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych
stuzb inspekc;ji i strazy.

W obecnym stanie prawnym pod zwierzchnictwem starosty dziala
czterech kierownikéw powiatowych stuzb, inspekgji i strazy. Kierow-
nicy ci maja status organdéw administracji rzgdowej terenowej, po-
siadajacych wilasne zadania i kompetencje wykonywane za pomoca
wlasnych aparatéw pomocniczych®. Aparatami pomocniczymi or-
gandéw w powiatowej administracji zespolonej obecnie s3: Powiatowa
Komenda Policji, Powiatowa Komenda Panstwowej Strazy Pozarnej,
Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego oraz Powiatowy In-
spektorat Sanitarny.

W literaturze przedmiotu podkreéla sie, ze cecha charakterystyczng
stuzb inspekcji i strazy na szczeblu powiatu jest pozostawanie w rela-
cji podwdjnego podporzadkowania; podlegaja one bowiem zwierzch-
nictwu zarazem wladz rzagdowych, jak i samorzagdowych. Zgodnie bo-
wiem z art. 4 ust. 2 u.s.p. zadania powiatu odnosénie do powiatowych
stuzb, inspekciji i strazy zostaly zredukowane do obowiazku zapew-
nienia tym jednostkom wykonywania ich zadan i kompetencji. Za-
dania wykonywane przez powiatowe stuzby, inspekcje i straze nie sg
zadaniami powiatu (ani starosty), ale zadaniami tych stuzb, zwlaszcza
ich kierownikéw, jako organéw administracji rzadowej*.

I tak z jednej strony podlegaja zwierzchnictwu starosty (sensu largo),
ktéry wytycza ogdlne kierunki dziatania zespolonych organdéw, ko-
ordynuje ich dziatalno$¢, nie dysponujgc jednak prawem wydawa-
nia decyzji administracyjnych w zakresie ich dziatania; a z drugiej
strony wojewddzkiego inspektora lub komendanta (sensu stricto), tj.
przetozonego stuzbowego, kierujgcego dziatalnoscia zespolonego or-
ganu i wydajacego decyzje administracyjne w zakresie jego dzialania.

1 Por. M. Chlipata [w:] Konstytucyjny..., red. P. Chmielnicki, s. 163 i n.
2 J. Jagoda, Powiatowa (miejska) administracja zespolona [w:] Dziesigé....,
red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, s. 236.
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»Konsekwencja podwojnego podporzadkowania jest zréznicowany
status prawny powiatowych stuzb, inspekcji i strazy: z jednej strony
stanowia stationes fisci administracji rzadowej pod wzgledem organi-
zacyjno-ustrojowym, a z drugiej strony sa powiatowymi jednostkami
budzetowymi, podlegajac zwierzchnictwu starosty”'.

Stuszny jest poglad S. Czarnowa, ze wada obecnego unormowania
jest brak przepiséw konstytucyjnych w sprawie zespolenia admini-
stracji publicznej i w sprawie wspotpracy administracji rzadowe;j z sa-
morzadowa. W szczegdlnosci Konstytucja RP nie dopuszcza istnienia
mieszanych organéw rzadowo-samorzadowych?>. W podsumowaniu
swoich wywodow autor ten doszed! do konkluzji, ze zespolenie ad-
ministracji rzadowej pod zwierzchnictwem samorzadu terytorialnego
musi miesci¢ si¢ w ramach decentralizacji i nie moze przerodzi¢ si¢
w autonomig¢®. Uprawnienia samorzadu terytorialnego w stosunku
do administracji zespolonej, wykonujacej zadania rzagdowe, nie moga
by¢ wieksze niz wlasciwych organéw panstwowych i nie moga koli-
dowac¢ z rzagdowym charakterem zespolonych jednostek®.

6. Wymiar zasady zespolenia odnosnie
do powiatowych stuzb, inspekgji i strazy

Odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim stopniu na gruncie obecnie
obowigzujacych przepisow prawnych zespolenie tych stuzb powiato-
wych stanowi kontynuacje tworzenia systemu zgodnie z przyswieca-
jaca tworcom reform z 1998 r. koncepcja zespolenia w administracji,
mozna udzieli¢ po przeanalizowaniu aktualnych unormowan w kon-
tekscie poszczegdlnych jej aspektow.

2L S. Czarnow, Zespolenie administracji na przykladzie stuzb, inspekcji i strazy po-
wiatowych, ,Rejent” 2003/5 (145), s. 46-47.

2 §. Czarnow, Zespolenie..., s. 47.

# S. Czarnow, Zespolenie..., s. 50.

* Cz. Martysz, Podzial zadati i kompetencji pomiedzy jednostkami samorzgdu
terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem samorzgdu powiatu i samorzgdu woje-
wédztwa [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosa-
la, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 1999, s. 224 i n.
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W rozwigzaniach prawnych dotyczacych organizacji powiatowej ad-
ministracji zespolonej trudno doszukac¢ si¢ przejawéw zespolenia or-
ganizacyjnego. Aparaty pomocnicze powiatowych stuzb inspekcji
i strazy, przy pomocy ktérych kierownicy stuzb wykonuja swoje kom-
petencje, ulokowane zostaly poza strukturg organizacyjna starostwa
powiatowego. Ponadto kazda z jednostek tworzacych administracje ze-
spola w powiecie dziala na podstawie wlasnego statutu i regulaminu
organizacyjnego, ktére nie podlegaja zatwierdzeniu przez staroste.

W mojej ocenie za pewien refleks zespolenia organizacyjnego mozna
uznaé przyznanie staro$cie uprawnien o charakterze inicjujacym,
zwigzanym z wystapieniem do wojewody z wnioskiem o utworzenie,
przeksztalcenie lub likwidacje jednostek organizacyjnych, stanowia-
cych aparat pomocniczy kierownikow powiatowych stuzb inspekcji
istrazy. Wniosek ten podlega zaopiniowaniu przez wlasciwego kie-
rownika zespolonej stuzby, inspekcji i strazy wojewodzkiej”®. Przepisy
szczegolne moga wylaczac te procedure, i tak dla przykladu art. 8a
ust. 1 ustawy z 6.04.1990 r. o Policji*® stanowi, ze tworzenie rewiréow
dzielnicowych oraz posterunkéw policji nalezy do komendanta po-
wiatowego (miejskiego) policji na zasadach okreslonych przez Ko-
mendanta Gléwnego Policji.

Przepis art. 33a ust. 3 u.s.p. stanowi o realizacji aspektu finansowego
zasady zespolenia, bedacego w zasadzie pochodng kwestii organiza-
cyjnej, dotyczy bowiem wlaczenia budzetu danej stuzby czy inspek-
cji (z wyjatkiem Policji) do budzetu powiatu. W nawigzaniu do tego
przepisu art. 8 ust. 2 ustawy z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego® wsréd dochodéw powiatu wymienia do-
tacje celowe z budzetu panstwa na realizacje zadan strazy i inspek-
cji, o ktoérych mowa w ustawie o samorzadzie powiatowym. Pamietaé
przy tym nalezy, ze wigZ oparta na zasadzie zespolenia finansowego
traktowana jest w nauce prawa administracyjnego jako stabsza, mniej
istotna postac zespolenia.

# Art. 33a ust. 2 w.s.p.
% Dz.U.z2017 r. poz. 2067 ze zm.
7 Dz.U. 22018 r. poz. 1530 ze zm.
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Przechodzgc nastepnie do analizy kluczowego, z punktu widzenia
konstrukeji zasady zespolenia, aspektu osobowego, wspomnie¢ na-
lezy w tym miejscu, Ze warunkiem jego realizacji jest przyznanie sta-
roécie stanowczego wplywu na obsad¢ personalng poszczegédlnych
kierownikéw zespolonych stuzb. Z art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p. wynika
m.in., Ze starosta powoluje kierownikéw powiatowych stuzb inspek-
cji i strazy, w uzgodnieniu z wojewoda, jezeli przepisy szczegdlne nie
stanowig inacze;j.

Z art. 86 ust. 1 ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane®, reguluja-
cego tryb powolywania powiatowego inspektora nadzoru budowla-
nego, wynika, Ze starosta ma mozliwos¢ wyboru osoby na to stano-
wisko sposrdd trzech kandydatéw wskazanych przez wojewddzkiego
inspektora nadzoru budowlanego. Ponadto, jezeli starosta w terminie
30 dni zadnego z nich nie powota na stanowisko, o ktérym mowa,
wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego wskaze, ktorego kan-
dydata starosta ma obowigzek powota¢ do petnienia funkeji powia-
towego inspektora nadzoru budowlanego.

Stosownie do art. 86 ust. 2 ww. ustawy odwolania powiatowego in-
spektora nadzoru budowlanego starosta dokonuje w uzgodnieniu
z wojewddzkim inspektorem nadzoru budowlanego albo na wniosek
wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego.

Zatem rowniez odwolanie z tego stanowiska nie jest samodzielnym
uprawieniem starosty”. To do wojewddzkiego inspektora naleze¢ be-
dzie wybor sposrod kandydatow, ktdrzy - jego zdaniem — bedg spelniaé
wymogi pozwalajace na sprawowanie przez nich kierowniczej funkeji.

O samodzielno$ci starosty tez nie moze by¢ mowy w przypadku po-
wolywania i odwolywania panstwowego powiatowego inspektora
sanitarnego. Zgodnie bowiem z art. 11 ust. 3 ustawy z 14.03.1985 r.

* Dz.U. 22018 r. poz. 1202 ze zm.

2 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006;
C. Kocinski, Wspétdziatanie organdw przy odwolaniu powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2002/5, s. 47.
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o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej*® do dokonania tej czynnosci sta-
rosta musi posiada¢ zgode panstwowego wojewoddzkiego inspektora
sanitarnego®. Jeszcze wigkszego ostabienia wymienione uprawnienie
starosty doznalo na gruncie wspomnianej ustawy o Policji i ustawy
o Panstwowej Strazy Pozarnej*>. Komendanta powiatowego (miej-
skiego) Policji powoluje komendant wojewodzki, po zasiegnieciu opi-
nii starosty. Podnie$¢ w tym miejscu nalezy, ze wspomniana opinia
starosty nie ma charakteru wigzacego. Komendant wojewodzki ma
obowiazek wystapi¢ o nig, ale nie musi postapi¢ zgodnie z jej trescia.
Ponadto w przypadku nieotrzymania opinii, o ktoérej mowa, komen-
dant wojewodzki moze powola¢ komendanta powiatowego po upty-
wie 14 dni od dnia przedstawienia wniosku o wydanie opinii. Analo-
gicznie przedstawia si¢ procedura odwotania komendanta.

Z kolei komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Po-
zarnej powoluje sposrod oficeréw Panstwowej Strazy Pozarnej ko-
mendant wojewddzki Panstwowej Strazy Pozarnej w porozumieniu
ze starosta.

W razie niezajecia stanowiska lub niezaakceptowania zgloszonej
kandydatury na stanowisko komendanta powiatowego (miejskiego)
Panstwowej Strazy Pozarnej w terminie 30 dni od dnia jej przedsta-
wienia staro$cie przedstawia sie niezwlocznie kolejng kandydature.
W przypadku braku porozumienia w stosunku do tej kandydatury
w terminie 14 dni od dnia jej przedstawienia staroscie na stanowisko
komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej
komendant wojewddzki Panstwowej Strazy Pozarnej powotuje wska-
zanego przez wojewode oficera Panistwowej Strazy Pozarnej.

Analiza przepisow ustaw szczegdlnych dotyczacych stuzb inspekeji
i strazy, w szczegdlnosci ustawy o Policji i ustawy o Panstwowej Strazy
Pozarnej, prowadzi do wniosku, ze w znacznym stopniu ograniczaja

% Dz.U. 22017 r. poz. 1261 ze zm.

' A. Wierzbicka [w:] Administracja publiczna. Ustréj administracji samorzgdo-
wej. Komentarz, red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Warszawa 2012, s. 389.

2 Dz.U. 22018 r. poz. 1313 ze zm.
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one, zeby nie pokusi¢ si¢ o stwierdzenie ,,przejmujg”, kompetencje sta-
rosty wynikajgce z ustawy o samorzadzie powiatowym w zakresie do-
tyczacym personalnej obsady kierowniczych stanowisk. Unormowa-
nia zawarte w ustawie o Policji i ustawie o Panistwowej Strazy Pozarnej
wprost wylaczaja zastosowanie przepisu art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p.

W pewnym uogélnieniu mozna zatem stwierdzi¢, ze przepisy ustaw
szczegblnych kreuja sytuacje, w ktdrej to do wojewddzkiego inspek-
tora/komendanta naleze¢ bedzie wybor wyzej wymienionych kandy-
datéw spelniajacych jego zdaniem wymogi pozwalajace na sprawo-
wanie przez nich kierowniczej funkcji.

Mozna zatem wysnu¢ uzasadniong teze, ze zdecydowany wplyw na
obsade kierowniczych stanowisk w zespolonej administracji rzgdowej
na szczeblu powiatu ma wladza centralna (administracja rzagdowa),
ktdrej ogniwem jest wojewoda, dziatajacy w zespoleniu z wojewddz-
kimi inspektorami/komendantami.

Podsumowujac powyzsze wywody, zestawiajac tre$¢ przepisu art. 35
ust. 3 w zw. z art. 33a u.s.p. z przepisami ustaw szczegolnych dotycza-
cych stuzb inspekciji i strazy, nalezy stwierdzi¢, ze starosta ma zni-
komy wplyw na obsad¢ stanowisk powiatowych komendantéw i in-
spektoréw. Przepis art. 33a u.s.p. stanowi, iz szczegélne warunki lub
zasady powolywania, odwolywania oraz tryb zatrudniania i zwalnia-
nia kierownikow i pracownikéw powiatowych stuzb, inspekeji i strazy
okreslaja odrebne przepisy. W §wietle tego unormowania przepis
art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p., z ktorego wynika, Ze starosta powoluje kie-
rownikéw powiatowych stuzb inspekeji i strazy, w uzgodnieniu z wo-
jewoda, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, wydaje si¢
zbedny i komplikuje dodatkowo i tak malo przejrzysta regulacje do-
tyczaca powiatowej administracji zespolone;.

Nasuwa sie w tym miejscu refleksja, w jakim celu w ogdle umiesz-
czono ten przepis. Wydaje sie, ze stuzy on jedynie dalszemu pod-
trzymaniu wrazenia, ze podstawowy element zwierzchnictwa starosty
w stosunku do powiatowych stuzb inspekcji i strazy, przejawiajacy sie
w zespoleniu osobowym, w dalszym ciggu wystepuje.
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Przechodzgc nastepnie do kluczowego dla zasady zespolenia - jej
kompetencyjnego aspektu - podkreslenia wymaga to, ze kierow-
nicy powiatowych stuzb zawsze dzialaja w imieniu wlasnym i nie ma
prawnych mozliwosci przejecia ich kompetencji przez staroste. Zespo-
lenie kompetencyjne nie wystepuje w zespolonej administracji powia-
towej w ogole. O ile zatem starosta ponosi odpowiedzialno$¢ w sensie
politycznym za skutki dzialan tych organdw, o tyle w zakresie poste-
powania administracyjnego organy te odpowiadaja wytacznie wobec
odpowiednich organéw wyzszego stopnia®.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze organy stuzb, inspekciji i strazy
pomimo ich formalnego zespolenia ze starosta pozostaja organami
administracji rzagdowej, a wykonujac zadania powiatu, czynig to we
wlasnym imieniu i majg do pomocy wlasny aparat pomocniczy, co
wynika wprost z art. 33a u.s.p. Wyjatkiem od tej zasady s sytuacje,
w ktorych organy te beda dziata¢ na podstawie udzielonego im upo-
waznienia do wydawania decyzji w imieniu starosty i na jego odpo-
wiedzialno$¢, w trybie przewidzianym w art. 38 ust. 2 w.s.p. (tzw.
pelnomocnictwo administracyjne). Nalezy przy tym podkresli¢, ze
starosta moze upowazni¢ tylko w zakresie tych kompetencji, ktére
mu przystuguja*. Woéwczas powiatowy inspektor bedzie realizowal
zadania powiatu za staroste jako podmiot wykonujacy funkcje or-
ganu administracji publicznej w ramach dekoncentracji wewnetrz-
nej, a wiec bedzie stanowi¢ aparat pomocniczy starosty*. Konstatujac,
powierzenie inspektorowi na zasadzie art. 38 ust. 2 u.s.p. wydawania
decyzji administracyjnych w imieniu starosty nie jest w Zadnej mierze
przejawem zespolenia kompetencyjnego, ale stanowi przykiad dekon-
centracji wewnetrznej. Powyzsza analiza wskazuje, ze w rzeczywis-
tosci zaden aspekt omawianej zasady, poza finansowym (ktory nie
dotyczy Policji), nie wystepuje wobec wspomnianych stuzb powiato-
wych. Majac na uwadze to, Zze w nauce prawa administracyjnego za
konstytutywne cechy sktadajace si¢ na konstrukeje zespolenia apa-

3 Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa
2007, s. 299-300.

* Por. K. Bandarzewski [w:] K. Bandarzewski [et al.], Komentarz do ustawy o sa-
morzgdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 268-269.

* Zob. Cz. Martysz [w:] Ustawa..., red. B. Dolnicki, s. 300.
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ratu administracyjnego uznaje si¢ aspekt osobowy i kompetencyjny,
stuszna wydaje sie teza, iz podstawa normatywna zespolenia powia-
towych stuzb istrazy ma iluzoryczny wymiar. Stuszne wobec tego
wydaje si¢ pytanie M. Smagi, czy zespolenie obejmujace powiatowe
stuzby, inspekcje i straze nie jest instytucjg semantycznie pustg, ktora
w praktyce nie istnieje®.

W obecnym stanie prawnym zyskuje na aktualnosci poglad M. Ma-
czynskiego, ze zespolenie obejmujace stuzby i straze powiatowe jest
przede wszystkim wyrazem zwierzchnictwa starosty nad nimi i obej-
muje jedynie uprawnienia okre$lone w ustawie o samorzadzie powia-
towym i ustawach dziatowych?.

Zwierzchnictwo starosty w stosunku do powiatowych stuzb, inspekeji
i strazy, wynikajace z art. 35 ust. 2 i ust. 3 u.s.p., poza pozornym decy-
dowaniem o obsadzie kierowniczych stanowisk wymienionych stuzb,
sprowadza sie do zatwierdzenia programow ich dziatania, uzgadnia-
nia wspdlnego dzialania tych jednostek na obszarze powiatu, w sytu-
acjach szczegdlnych — kierowania wspolnymi dziataniami tych jed-
nostek oraz zlecania w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenia
kontroli.

Jednakze, co juz bylo wyzej podnoszone, wynikajace z tytulu spra-
wowania przez staroste zwierzchnictwa nad inspekcjami, stuzbami
i strazami, skonkretyzowane w art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p., uprawnienia
nie maja jednak zastosowania do unormowan zawartych w ustawie
o Policji i ustawie o Panstwowej Strazy Pozarnej, z ktérych wprost
wylaczono zasade zwierzchnictwa starosty nad tymi stuzbami.

Ponadto zaprezentowany w ustawie o samorzadzie powiatowym
ksztalt zwierzchnictwa starosty wobec stuzb powiatowych daleki jest
od prezentowanego w literaturze przedmiotu modelu zwierzchnictwa.

% Por. M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski zywiotowej, Krakow
2004, s. 80.

7 M. Maczynski, Powiat w systemie ochrony bezpieczeristwa i porzgdku publiczne-
g0, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007/6, s. 82.
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Ze stanowiska teoretycznoprawnego przyjac nalezy, ze konstrukcja
zwierzchnictwa wystepuje wtedy, gdy okreslona wladza administra-
cyjna (w tym przypadku starosta) ma uprawnienia kierownicze wo-
bec innych, wyspecjalizowanych organéw administracji publiczne;j.
Laczy sie to z zalozeniem, ze taka wtadza administracyjna odpowiada
za stan spraw publicznych, na ktory sktadajg si¢ rezultaty dziatania,
na danym terenie réwniez innych organéw administracji publicznej,
majacych wlasne, przypisane im ustawami zdania i kompetencje. Jest
to wiec swoista odpowiedzialno$¢ za skutek.

Jak wynika z przepisu art. 35 u.s.p., starosta nie sprawuje kierowni-
ctwa ani bezposredniego zwierzchnictwa stuzbowego nad powiato-
wymi stuzbami, inspekcjami czy strazami, ma tylko okreslony wptyw
na ich dziatalno$¢, wyrazajacy sie glownie przez udzielanie im wy-
tycznych i wskazywaniu probleméw do rozwigzania. Wymienione
kompetencje maja wigc w istocie charakter konsultacyjno-koordy-
nacyjno-kontrolny*. Ponadto kierownicy powiatowych stuzb zawsze
dziatajg w imieniu wtasnym i nie ma prawnych mozliwosci przejecia
ich kompetencji przez staroste.

Zwierzchnictwo starosty nad stuzbami powiatowymi przejawia si¢
réwniez, poza wyzej omowionymi kompetencjami zawartymi w usta-
wie o samorzadzie powiatowym (art. 35 ust. 3), w ustawach dziato-
wych. Najwazniejsza z nich polega na przyznaniu staro$cie w przy-
padku szczegdlnego zagrozenia bezpieczenstwa (art. 14 ustawy
o Panstwowej Strazy Pozarnej, art. 89c Prawa budowlanego), w szcze-
golnosci za$ zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi, prawa do wydawa-
nia odpowiedniemu inspektorowi lub komendantowi powiatowemu
polecenia podjecia dzialann majacych na celu usuniecie tego zagro-
zenia. Polecenie to nie moze jednak dotyczy¢ wykonania konkret-
nych czynnosci stuzbowych ani okresla¢ sposobu wykonania zadania.
Konsekwencjg tego uprawnienia, stanowigcego przejaw zwierzchni-
ctwa, jest zawarte wyraznie w przepisach prawa stwierdzenie o pono-
szeniu odpowiedzialnoéci przez staroste za tres$¢ i skutki tych pole-
cen, czyli odpowiedzialnosci o charakterze politycznym. W zblizony

* 'W. Kisiel, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 203 i 204.
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sposOb uprawnienie to sformutowane jest wart. 11 ustawy o Policji,
zgodnie z ktérym staro$cie przystuguje prawo zadania od powiato-
wego komendanta policji przywrdcenia stanu zgodnego z porzadkiem
prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajacych naruszeniu, a takze
zmierzajacych do usunigcia zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, przy czym zadanie to nie moze dotyczy¢ czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-$ledczych oraz czyn-
noéci z zakresu $cigania wykroczen, a takze wykonywania konkret-
nej czynnosci stuzbowej, ani okresla¢ sposobu wykonywania zadania.
I podobnie, jak w przypadku innych stuzb, za tre$¢ zadania wylaczna
odpowiedzialno$¢ ponosi starosta.

W literaturze przedmiotu coraz cze¢éciej podkresla sie, ze mimo pier-
wotnej tendencji do powierzenia staro$cie w ramach idei zespolenia
kompetencji zwierzchnich w zakresie wykonywania i koordynowania
zadan o charakterze rzadowym, w sferach dziatan istotnych z punktu
widzenia polityki panstwa ijednoczesnego podkreslania istoty roli
starosty we wskazanym aspekcie, mamy do czynienia z postepuja-
cym ograniczaniem zakresu i realnej mocy sprawczej jego uprawnien
oraz zasadniczej przewagi hierarchicznej struktury kierownictwa or-
ganizacyjnego z udzialem wojewody w poszczegdlnych postaciach
zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami®.

W konstatacji powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, ze warunkiem
realnos$ci konstrukeji zwierzchnictwa starosty w stosunku do po-
wiatowych stuzb, inspekcji i strazy jest przypisanie temu organowi
uprawnien zwierzchnich wzgledem zespolonej administracji specjal-
nej. Starosta nie ma takich kompetencji wzgledem administracji tere-
nowej, zeby mozna bylo mu przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za zadania
zespolonych z nimi organdw. Z obecnego ksztattu ustaw regulujacych
status stuzb, inspekeji czy strazy na szczeblu powiatowym wyraznie
przebijaja tendencje zmierzajace do wzmocnienia wplywow centrali-

¥ ]. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2012,
s. 330-331; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, ‘Warszawa 2010, s. 212; K. Lewan-
dowski, E. Wituska, Dychotomia starosty powiatowego w strukturze terenowej administra-
cji publicznej, ,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW” 2012/2, s. 44.
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stycznych na dzialalno$¢ organow terenowych kosztem stopniowego
umniejszania znaczenia przedstawiciela wladzy samorzadowej - sta-
rosty. Jak bowiem wida¢ z powyzszej analizy, kompetencje starosty
wzgledem organéw administracji rzadowej terenowej zostaly zna-
czgco uszczuplone na rzecz organéw wiladzy centralnej, ktéra stop-
niowo zyskuje w terenie realne wplywy. Juz bowiem na podstawie
powyzszego opracowania mozna zauwazy¢ wystepujace na analizo-
wanym obszarze zjawisko recentralizacji zadan powiatowych?.
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