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Streszczenie

Artykul dotyczy pozycji prawnej starosty powiatowego. W praktyce istnieja watpliwo-
$ci, czy w ogdle podmiot ten jest organem wiadzy publicznej. Z przepiséw ustawy o sa-
morzadzie powiatowym wynika, iz jest on czfonkiem zarzadu powiatu - organu wy-
konawczego tej jednostki samorzadowej. Z przepiséw prawnych nie wynika wprost,
iz starosta jest organem samorzadowym ani rzagdowym. Analiza kompetencji staro-
sty prowadzi do wniosku, ze wykonuje on zadania zaréwno samorzadowe, jak i rzado-
we. Polska Konstytucja wyraznie oddziela te dwie strefy funkcjonowania administracji
publicznej. Zgodnie z zasadg decentralizacji wladzy publicznej samorzad terytorialny
i jego organy sa niezalezne od organdéw administracji rzgdowej podleglej Radzie Mini-
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strow. W praktyce starosta wykonujacy zadania administracji centralnej nie jest trak-
towany jako organ samorzadu terytorialnego, tylko jako organ administracji rzagdowe;.
W ocenie autora rozwigzanie to jest sprzeczne z przepisami Konstytucji, albowiem gwa-
rantuje ona samorzadowi terytorialnemu niezaleznos¢ i samodzielnos¢.

Summary
The legal position of starost of a county (poviat) which is the statutory mess

The article regards to legal status of a starost of a county (poviat). There are doubts if this en-
tity is an organ of public authority. According to statutory regulations the starost is a mem-
ber (chairman) of The Board of Poviat — an executive organ of a poviat. Legal provisions don’t
provide that a stoarost is an organ of self - government neither is this subject an organ of gov-
ernment administration. A starost performs self-government functions (obligations) as well
as functions of government administration. The Polish Constitution generally separates local
administration from government administration. The principle of decentralization provides
that local government and its authorities are independent of organs of government adminis-
tration. In practice the statost executes tasks of local and government administration. Because
of this - this entity is treated as one of organs of government administration. The author of the
article claims that this solution violates the Constitutional provisions. This legal act guaran-
tees the independence of local — government and its authorities.

I.

W 1990 r. w Polsce zostal restytuowany samorzad terytorialny. Poczatko-
wo miat on jednoszczeblowy charakter, jednakze od dnia 1 stycznia 1999 r.
samorzad jest trojszczeblowy’. Reforma z 1998 r. wprowadzila do polskie-
go ustroju municypalnego powiaty oraz wojewddztwa. Na poziomie po-
wiatéw doszto do zespolenia administracji rzagdowej i lokalnej*. W konse-

3 Por. z ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wejéciu w zycie ustawy o samorzadzie powia-

towym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w woje-
woédztwie (Dz.U. Nr 99, poz. 631).

*  Szerzej na ten temat: M. Gurdek, Monokratyczne organy jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Sosnowiec 2012, s. 127.
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kwencji w szczegdlnosci te jednostki samorzadu terytorialnego obok zadan
wlasnych stuzacych zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty wykonuja zadania zle-
cone o ogolnokrajowym charakterze. Wspolczesny powiat charakteryzuje
si¢ dualistyczng strukturg organizacyjng i funkcjonalng. Z jednej strony jest
wspoélnotg samorzadowas, a z drugiej strony jest jednostka wykonawczg ad-
ministracji rzadowej’.

Z tresciart. 169 ust. 1 Konstytucji wynika, iz jednostki samorzadu teryto-
rialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organéw stanowigcych
i wykonawczych. Ustawa o samorzadzie powiatowym® powolata do zycia,
a szczegdlowo rzecz ujmujac, przywrocila, instytucje starosty powiatowego,
ktérego status prawny wykracza poza konstytucyjne ramy funkcjonowania
jednostek municypalnych. Nominalnie jest on przewodniczacym zarzadu,
tj. wlasciwego organu wykonawczego powiatu. Jednakze zadania i kompe-
tencje starosty, ich ci¢zar gatunkowy, czynia z niego niezwykle istotne ogni-
wo realizacji wladzy publicznej zaréwno na szczeblu samorzadowym, jak
i administracji rzadowej. Wyprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy wskazac,
iz pozycja ustrojowa starosty jest niezwykle zlozona i posiada niejednolity
charakter. Jest on nie tylko organem wylacznie powiatowym i rzagdowym,
ale wykonuje szereg dodatkowych funkcji, ktdre znacznie odbiegaja od jego
nominalnej pozycji ustrojowej zdefiniowanej w ustawie o samorzadzie po-
wiatowym’.

Powszechnie przyjmuje sig, iz starosta powiatowy funkcjonuje w dwoch
plaszczyznach: samorzadowej oraz rzadowej. Oznacza to, ze raz jest postrze-
gany jako organ badz quasi-organ powiatu, a raz jako organ administra-
cji rzadowej. Wigkszy nacisk kladzie si¢ na rzagdowy charakter tego organu,
W rzeczywisto$ci rola i pozycja prawna starosty jest o wiele bardziej skom-
plikowana i ztozona. W niniejszym opracowaniu zostanie przedstawiona po-
zycja prawna starosty powiatowego uksztaltowana na gruncie norm ustro-
jowych definiujacych jego usytuowanie w relacji do innych organéw wiladzy

N

P. Niemczuk, Rzgdowe funkcje powiatu, ,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Prak-
tyka”2009,nr 1,s. 158.

¢ Ustawa z dnia S czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj. DZ.U. z 2013 .,
poz. 595 ze zm.) — w dalszej czeéci opracowania — u.s.p.

7 Podobnie: P. Niemczuk, Pozycja ustrojowo-prawna starosty, ,Administracja. Teoria —

dydaktyka — praktyka” 2011, nr 1, s. 91.
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publicznej oraz na gruncie norm kompetencyjnych wyznaczajacych jego za-
dania i funkcje. Pomiedzy tymi grupami norm prawnych sktadajacymi sig
na jego ogdlna pozycje istnieje wiele rozbieznosci i niespdjnosci, ktére w za-
sadniczej mierze utrudniaja oceng roli i pozycji tego podmiotu. Skupie si¢
przede wszystkim na pozycji starosty powiatéw ziemskich. Poza spektrum
analiz pozostawie¢ natomiast powiaty grodzkie, gdzie funkcje starosty wy-
konujg prezydenci miast. Dochodzi tam do konsolidacji funkcji gminy, po-
wiatu i administracji rzadowej, co jeszcze bardziej komplikuje sytuacje i wy-
maga oddzielnych analiz. Odnoszac si¢ do tytutu niniejszego opracowania,
w tym przypadku nie mamy do czynienia z ,,ustawowym mydlem i powi-
dlem”, tylko z ustawowym dzemem z frytkami, szczypiorkiem i zasmazka.
Z tych samych przyczyn poza przedmiotem badan pozostawiam status pre-
zydenta miasta Warszawy. Pozycja prawna tej jednostki samorzadowej ure-
gulowana jest w oddzielnych aktach normatywnych.

I1.

Kolegialnym organem wykonawczym w powiecie jest zarzad (art. 23 ust. 1
u.s.p.), ktéry wykonuje zadania powiatu (art. 33 u.s.p.), w szczegolnosci przy-
gotowuje projekty uchwat rady i je wykonuje, gospodaruje mieniem powiatu,
wykonuje jego budzet (art. 33a u.s.p.). W jego sktad wchodzi od 3 do 5 oséb,
w tym starosta, wicestarosta i cztonkowie (art. 23 ust. 2 u.s.p.). To zarzad po-
wiatu, obok rady, jest ustrojowo nominowanym organem do realizacji zadan
i funkcji powiatu. Kierownicze funkcje starosty stanowia wyjatek od zasa-
dy przyznajacej zarzagdowi uprawnienie do realizacji zadan powiatu®. Nomi-
nalnie starosta jest przewodniczacym i zarazem czlonkiem zarzadu powia-
tu. Jego podstawowe zadania zostaly okreslone w art. 34 i n. u.s.p.

Starosta moze zosta¢ obywatel Polski posiadajacy pelna zdolnos¢ do czyn-
nosci prawych, korzystajacy z pelni praw publicznych, ktéry nie byt skazany
prawomocnym wyrokiem sadu za umyslne przestepstwo $cigane z oskarzenia
publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe (art. 26 ust. 2a u.g.n. w zw.
art. 6 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych?).

8

S. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 118.
® Dz.U.Nr223, poz. 1458 ze zm.
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Staroste wybiera w tajnym glosowaniu rada powiatu bezwzgledng wieckszoscia
gloséw ustawowego skladu rady. Aktualnie obowiazujace przepisy nie wska-
zujg podmiotu badz grupy podmiotéw wladnych do wskazania kandydatury
na stanowisko starosty. Wydaje sie zatem, ze prawo to przystuguje kazdemu
czlonkowi rady™. Starosta zatrudniony jest w urzedzie powiatowym na pod-
stawie wyboru (art. 4 ust. 1 pkt 1 b ustawy o pracownikach samorzadowych).
Czynnosci z zakresu prawa pracy wykonuje w stosunku do niego przewodni-
czacy rady. Wysoko$¢ wynagrodzenia starosty ustala rada w drodze uchwaty.
Starosta jest wigc pracownikiem samorzagdowym zatrudnionym w starostwie
powiatowym (art. 2 w zw. art. 9 ustawy o pracownikach samorzadowych).

Starosta moze by¢ odwotany tylko przez rad¢ powiatu w dwdch przypad-
kach. Po pierwsze - jezeli zarzad powiatu nie uzyska absolutorium. Uchwa-
fa w sprawie nieudzielenia absolutorium jest réwnoznaczna ze zlozeniem
wniosku o odwolanie zarzadu. Ponadto rada moze odwota¢ staroste z in-
nej przyczyny na wniosek 1/4 ustawowego skladu rady. Odwotanie starosty
nastepuje wiekszos$cia 3/5 ustawowego sktadu rady (art. 30-31 u.g.n.). Staro-
sta uprawniony jest rowniez do zlozenia rezygnacji. Jej przyjecie nastepuje
uchwalg rady powiatu wyrazang zwykla wiekszosdcig glosow.

Funkcji starosty nie mozna taczy¢ w szczegdlnosci z cztonkostwem w or-
ganach gminy, wojewodztwa oraz z zatrudnieniem w administracji rzado-
wej, funkcja posla, senatora, sedziego, policjanta, zolnierza w stuzbie czyn-
nej, funkcjonariusza stuzby celnej itp.!

Jako przewodniczacy zarzadu starosta ma wplyw na sktad osobowy tego
organu (art. 27 ust. 3 u.s.p.). Pozostali cztonkowie zarzadu powolywani
s3 na jego wniosek przez organ stanowigcy. Rada moze tez tylko na wniosek
starosty dokona¢ zmian w skladzie zarzadu, co przesadza o jego silnej pozy-
cji. Ponadto odwotanie starosty lub zlozenie przez niego rezygnaciji jest row-
noznaczne z odwolaniem calego zarzadu albo zlozeniem rezygnacji przez

10 Za: K. Lewandowski, E. Wituska, Dychotomia aktywnosci starosty powiatowego

w strukturze terenowej administracji publicznej, ,Studia z zakresu prawa, administracjiizarza-
dzania UKW” 2012, nr 2, s. 27.

"' Szerzej na ten temat: A.T. Gajewska, Zakazy i ograniczenia dotyczgce radnych oraz
wéjtow, burmistrzéw, prezydentéw miast, czlonkéw zarzqdow powiatéw i wojewddztw, War-
szawa 2002, tekst dostepny na stronie: http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf/i-916.pdf
(3.04.2015).
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caly zarzad (art. 31 ust. 3 u.s.p.). Przyznane mu przez ustawe o samorzadzie
powiatowym kompetencje kreacyjne przesadzaja o tym, ze pozycja poszcze-
gélnych czlonkéw zarzadu nie jest rowna'?, status starosty ma uprzywilejo-
wany charakter, oraz ze pozostali cztonkowie zarzadu ponosza przed nim
odpowiedzialno$¢ polityczng.

Na podstawie art. 34 ust. 3 u.s.p. w stanach szczegdélnego zagrozenia sta-
rosta uprawniony jest do przejecia i wykonywania funkcji calego zarzadu
powiatu. Wskazany przepis stanowi, ze w sprawach niecierpigcych zwtoki,
zwigzanych z zagrozeniem interesu publicznego, zagrazajacych bezposred-
nio zdrowiu i zyciu, oraz w sprawach mogacych spowodowac znaczne straty
materialne, starosta podejmuje niezbedne czynnosci nalezace do wlasciwo-
$ci zarzadu powiatu. Wszystkie czynnosci dokonane w tym trybie podlega-
ja zatwierdzeniu przez zarzad. W konsekwencji, w sytuacjach kryzysowych
starosta przejmuje caloksztalt zadan i kompetencji organu wykonawczego
powiatu (wyjatek stanowig jedynie kompetencje do wydawania przepisow
porzadkowych). Funkgcja ta czyni ze starosty organ zastepujacy zarzad. O ile
omawiana kompetencja nadaje staroscie przymiot organu samorzadowego,
to jednak wyjatkowos¢, warunkowos¢ i jej zastepczy charakter nie czynia
z niego organu wykonawczego powiatu®.

III.

W rozumieniu prawa administracyjnego organem wiladzy publicznej jest
podmiot (cztowiek lub grupa ludzi) wyodrebniony w strukturze administra-
cji, wyposazony we wladztwo administracyjne oraz posiadajacy wlasne wy-
rézniajace go kompetencje'.

2 Podobnie: M. Gurdek, op.cit., s. 118.
3 Podobnie: P. Niemczuk, op.cit., s. 86. W podobnym duchu wypowiadaja si¢ réwniez
sady administracyjne. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzil, ze upo-
waznienie udzielone do wykonania okreslonych funkcji nie czyni z podmiotu legitymowa-
nego do dzialan na jego podstawie organem administracji publicznej, bowiem wykonuje tyl-
ko funkcje organu, ale nim sig nie staje (Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt Il SA/Wa 2091/06, Lex nr 338271).

" P. Winczorek wskazuje, iz w prawie publicznym organem wladzy jest podmiot, ktory

posiada ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji wladczych, wiazacych obywateli
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Podstawowym elementem warunkujagcym uznanie okreslonego podmio-
tu za organ jest wyodrebnienie w strukturze wtadzy publicznej. Na grun-
cie prawa mozna méwi¢ o dwdch typach wyodrebnienia: organizacyjnym
i funkcjonalnym. Wyodrebnienie organizacyjne ma miejsce, gdy przepis
prawa o ustrojowym charakterze wprost okresla, iz jaki§ podmiot jest or-
ganem administracji (rzadowej, samorzadowej)”>. Wyodrebnienia funkcjo-
nalnego dokonuje si¢ w oparciu o normy prawa materialnego i procesowego.
Postugujemy si¢ nim w sytuacji, gdy z norm prawa ustrojowego wprost nie
wynika, ze okreslony podmiot jest organem wtadzy publicznej. Jego wyod-
rebnienie nastepuje poprzez fakt powierzenia mu przez prawodawce okre-
$lonych zadan, kompetencji o samodzielnym charakterze oraz srodkéw i in-
strumentéw umozliwiajacych ich realizacje.

Wyrdznienie starosty jako organu administracji publicznej nie przy-
sparza zadnych problemdéw w oparciu o kryterium funkcjonalne. Prawo-
dawca przyznal mu bowiem szereg samodzielnych kompetencji. W szcze-
golnosci wskazuje si¢ w tym miejscu uprawnienie do wydawania decyzji
administracyjnych (art. 38 u.s.p.). Przypisanie ich staroscie powoduje, iz
spelnia on doktrynalne wymogi bycia organem administracji publicz-
nej's. Watpliwosci w powyzszej materii nasuwaja si¢ jedynie w kontek-
$cie pytania, czy jest on organem administracji samorzgdowej, czy moze
rzagdowej. Pewne trudnosci natomiast nastrecza wyodrebnienie starosty
jako organu wladzy w oparciu o kryterium organizacyjne, albowiem za-
den przepis o charakterze ustrojowym nie okresla starosty mianem or-
ganu wladzy publiczne;.

lub inne podmioty prawa (idem, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 19.

5 Podrecznikowymi przykladami wyodrebnienia funkcjonalnego organéw wiadzy
jest tre$¢ art. 10 ust. 2, art. 95 ust. 1, art. 169 ust. 1, art. 173 Konstytucji RP.

¢ Podobnie: J. Bo¢, Powiat a reszta, [w:] Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, red.
J. Bo¢, Warszawa, Kolonia 2001, s. 49; M. Gurdek, op.cit., s. 134; B. Dolnicki, op.cit., s. 119;
K. Lewandowski, E. Wituska, op.cit., s. 26; W. Kisiel, Tryb okreslania obowiqzkdéw samorzqdu
terytorialnego, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 2006,
s. 67; C. Martysz, Pozycja prawna monokratycznych organéw samorzqdu terytorialnego, [w:]
Problemy prawne dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 117-
-118; M.W. Sienkiewicz, Samorzqd Powiatowy w Polsce. Zalozenia i realizacja, Lublin 2011,
s.298; E. Zielinski, Administracja rzqdowa i samorzqdowa w Polsce, Warszawa 2013, s. 328.
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W ustawach mozna odnalezé szereg przepiséw, ktére wprost zaliczajg
staroste¢ do organéw wladzy publicznej, nie przesadzajac, czy ma on cha-
rakter samorzadowy, czy rzadowy. Przyktadowo w ustawie z dnia 20 stycz-
nia 2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji'” w rozdziale
7 zatytulowanym ,,Obowiazki organéw administracji publicznej” wskaza-
no staroste jako organ wydajacy zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci
w zakresie zbierania odpadéw przedsiebiorcy prowadzacemu punkt zbiera-
nia pojazdéw (art. 39). W art. 80 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. prawo bu-
dowlane'® starosta zostal okreslony jako organ administracji architektonicz-
no-budowlanej. Podobnie rzecz si¢ ma z ustawg z dnia 14 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody”, z jej art. 91 wynika, iz starosta jest organem w zakre-
sie ochrony przyrody®.

v,

W $wietle przepisow prawa, w szczegolnosci ustawy o samorzadzie powiato-
wym, starosta jest czlonkiem i zarazem przewodniczacym zarzadu. W uje-
ciu ustrojowym (organizacyjnym) ustawodawca nie przyznaje mu statusu
organu wladzy*. W mysl przepiséw Konstytucji RP - starosta zostal usytu-
owany w ogdle poza katalogiem podmiotéw wykonujacych zadania samo-
rzadow. Z tresci art. 169 ust. 1 Konstytucji wynika, ze jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organéw stano-
wiacych i wykonawczych. Z art. 8 ust. 2 u.s.p. wynika, ze organami powia-

7 Dz.U.Nr 2S5, poz. 202 ze zm.

8 T,j.Dz.U.2013, poz. 1409 ze zm.
¥ Tj.Dz.U.2013, poz. 627 ze zm.
* Por.w powyzszej materii réwniez art. 41 ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 od-
padach (Dz.U. 2013, poz. 21 ze zm.); art. 376 pkt 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. prawo
ochrony é§rodowiska (t.j. Dz.U. 2013, poz. 1232 ze zm.).

*! Przedstawione wniniejszej cze$ci opracowania kompetencje nie maja charakteru wy-
czerpujacego. Stanowia one przyklady majace na celu zobrazowanie wieloéci, réznorodnosci
funkeji starosty oraz brak ich wewnetrznej spojnosci. Z ich zestawienia wynika, iz prawo-
dawca nie ma spojnej wizji koncepcji statusu starosty oraz samego samorzadu powiatowego.

2 M. Gurdek wskazuje, iz jest to niekonsekwencja prawodawcy, ktéry w ustawie nie
przyznaje mu statusu organu, a z drugiej strony nadaje mu kompetencje wlasciwe organom

wladzy publicznej (M. Gurdek, op.cit., s. 84).
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tu sg rada powiatu oraz zarzad. Starosta nie jest ani jednym, ani drugim?.
W konsekwencji, w ujeciu ustrojowym (organizacyjnym) staroscie odmawia
sie statusu organu samorzadu terytorialnego® (por. a contrario art. 8 ust. 2
u.s.p.).

Jak wyzej wskazano — w ujeciu organizacyjnym (ustrojowym) starosta
nie zostal wyodrebniony jako organ samorzadu terytorialnego. Nie miesci
si¢ on réwniez w konstytucyjnie okreslonych ramach funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego, albowiem nie jest on ani organem wykonawczym,
ani organem stanowigcym powiatu. Jednakze w kontekscie funkcjonalnym
istnieje szereg przestanek do wyodrebnienia starosty jako organu samorzadu
powiatowego®. Wynika to z faktu przydzielenia staro$cie szeregu kompeten-
cji i funkcji, ktore podmiot ten wykonuje samodzielnie we wlasnym imieniu,
realizujac réwnoczesnie ustawowe zadania jednostki samorzadowej. W uje-
ciu funkcjonalnym prawodawca zaliczyl staroste do organéw samorzadu te-
rytorialnego. Wynika to wprost z przytoczonych wyzej przepiséw admini-
stracyjnego prawa materialnego oraz z tresci art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.?, ktory
wskazuje staroste jako jeden z organow samorzadu terytorialnego. Identycz-
nie rzecz si¢ ma z ustawg z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji*, w ktdrej pracodawca wprost okresla staroste jako organ
jednostki samorzadu terytorialnego (por. art. la pkt 14). W orzecznictwie
sadow starosta rowniez zostal zaliczony do organéw samorzadowych?.

Zadania starosty jako organu jednostki samorzadu terytorialnego mozna po-
dzieli¢ na trzy podstawowe grupy: 1) kompetencje zwigzane z funkcjonowaniem

»*  Podobnie: K. Lewandowski, E. Wituska, op.cit., s. 33.

**  Szerzej na ten temat: E. Hadrowicz, Reprezentacja powiatu — czyzby instytucja wyma-
gajqca zmian?, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 10, s. 23.

25 Podobnie: D. Dabek, Komentarz do art. 8 ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:] Ko-
mentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 126;
K. Koc, Powiat. Przestrzeri wladzy publicznej, Torun 2013, s. 155. Inaczej: K. Bandarzewski,
Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 222.
W ocenie tego autora przypisanie kompetencji wydawania decyzji administracyjnych nie
stanowi wystarczajacej podstawy do wyrdznienia okreslonego podmiotu jako samodzielne-
go organu administracji publiczne;.

%6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1964 r., kodeks postepowania administracyjnego (t..
Dz.U. 2013, poz. 267 ze zm.).

¥ T,j.Dz.U.2014, poz. 1619 ze zm.

*%  Por. np. postanowienie NSA z dnia 23 pazdziernika 2012 r. sygn. akt I OW 128/12.
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powiatu oraz jego jednostek organizacyjnych; 2) wykonywanie zadan wlasnych
powiatu; 3) wykonywanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;.

Z przepisdw ustawy o samorzadzie powiatowym wynika przede wszyst-
kim, ze starosta organizuje prace¢ zarzadu i starostwa, kieruje biezacymi
sprawami powiatu® oraz reprezentuje powiat na zewnatrz*. Nadto jest on
kierownikiem starostwa oraz zwierzchnikiem stuzbowym zatrudnionych
tam pracownikow oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i stra-
zy*'. Starosta wykonuje funkcje pracodawcy w stosunku do oséb zatrudnio-
nych w starostwie, w szczegdlnosci zawiera i wypowiada umowy o prace,
wydaje polecenia stuzbowe, stosuje kary porzadkowe itp. Funkcje kierowni-
cze starosty stanowia wyjatek od zasady przyznajacej zarzadowi uprawnie-
nie do wykonywania zadan powiatu®.

Na marginesie nalezy wskaza¢, iz na poziomie gminy zadania te s3 wy-
konywane przez wdjta, burmistrza, prezydenta miasta — monokratyczny or-
gan wykonawczy. Juz to przesadza, iz prawodawca nie jest konsekwentny
w plaszczyznie konstruowania ustroju poszczegoélnych jednostek samorzg-
dowych. Pozycja organéw i podmiotéw wykonujacych tozsame zadania po-
szczegdlnych jednostek samorzadowych nie jest symetryczna.

W indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nale-
zacych do zadan powiatu starosta wydaje decyzje administracyjne (art. 38
u.s.p). Kompetencja ta definitywnie przesadza o fakcie, iz staroécie nalezy
przypisac¢ status organu administracji publicznej. Starosta wydaje decyzje
administracyjne w swoim imieniu*. Uprawnienie to rozwiniete jest w prze-
pisach materialnego prawa administracyjnego, ktére zawieraja szczegdétowe
upowaznienia do wydawania decyzji w konkretnych sprawach.

Starosta, wydajac decyzje administracyjne, wykonuje zadania powia-
tu, okres$lone w szczegélnosci w art. 4 ust. 1 u.s.p. Zadania te majg charak-
ter zaréwno zadan wiasnych tej jednostki samorzadowej, jak i zadan zle-

¥ Szerzej na ten temat: M. Gurdek, op.cit.,s. 116 in.

3 Szerzej na ten temat: ibidem, s. 83 i n.; I. Skrzydo-Niznik, Model samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce na tle zagadnieti ustrojowych prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 400
in.

3 Szerzejna ten temat: ibidem, s. 17 in.
3 Za:].Bo¢, op.cit., s. 47.

3 Szerzej na ten temat: M. Gurdek, op.cit., s. 136 i cyt. tam lit.
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conych z zakresu administracji rzagdowej. Réwnoczesénie starosta wykonuje
wiele innych zadan powiatu, ktére nie koncza si¢ wydaniem decyzji, a pole-
gaja na sporzadzaniu wnioskéw, opinii, planéw czy zarzadzaniu okreslony-
mi sktadnikami mienia.

Do zadan wlasnych powiatu wykonywanych przez staroste nalezy zali-
czy¢ w szczegolnosci*:

« wydawanie prawa jazdy w drodze decyzji administracyjnej*;

« organizowanie publicznego transportu zbiorowego’¢;

« wydawanie karty wedkarskiej, rejestracja sprzetu ptywajacego stuza-

cego polowowi ryb*;

« prowadzenie ewidencji uczniowskich klubéw sportowych?;

« sprawowanie nadzoru nad dzialalnoscig szkoty lub placowki w za-

kresie spraw finansowych i administracyjnych®.

Z tresci art. 4 ust. 4 u.s.p. wynika, Ze ustawy moga okresla¢ niektére spra-
wy nalezace do zakresu dzialania powiatu jako zadania z zakresu administra-
cji rzadowej, wykonywane przez powiat. Do tego typu zadan nalezy zaliczy¢
zadania, ktére wymienione sg w art. 4 ust. 1 u.s.p. a, w stosunku do ktérych
przepisy szczegdlne stwierdzaja, iz s3 to zadania z zakresu administracji rza-
dowej i powierzajg ich wykonanie jednemu z organéw powiatu badz staro-
$cie. Do zadan zleconych powiatu z zakresu administracji rzagdowej wykony-
wanych przez staroste nalezy zaliczy¢ w szczegolnosci sprawy dotyczace:

« nadzoru nad gospodarka lesng w lasach niestanowigcych wlasnosci

Skarbu Panstwa*’;

3 Powyzszy katalog ma charakter przykltadowego wyliczenia.

3% Art. 4 ust. 1 pkt 6 w.s.p. wzw. z art. 10 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych
pojazdami (Dz.U. 2015, poz. 155).

3¢ Art. 4 ust. 1 pkt 6 u.s.p. wzw. zart. 7 ust.1 pkt 3 i ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 16 grudnia
2010 . o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. 2011, Nr S, poz. 13 ze zm.).

37 Art. 4 ust. 1 pkt 14 u.s.p. w zw. z art. 7 ust. 5, art. 20 ust. 3iart. 17a ustawy z dnia 17
kwietnia 1985 r. o rybactwie §rédladowym (t.j. Dz.U. 2009, Nr 189, poz. 1471 ze zm.).

3% Art.4ust. 1 pkt 8 u.s.p.wzw. zart. art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 25 czerwca 2005 r. o spo-
rcie (t.j. Dz.U. 2014, poz. 715).

3 Art. 4 ust. 1 pkt 1 u.s.p. wzw. z art. 34a ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
o$wiaty (t.j. Dz.U. 2004, Nr 256, poz. 2572 ze zm.).

#0Art. 4 ust. 1 pkt 14 u.s.p. wzw. z art. S ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r.

olasach (t.j. Dz.U. 2014, poz. 1153 ze zm.).
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e przyznawania odszkodowan za wywlaszczenie nieruchomosci;
« prowadzenia ewidencji szkot i placdwek niepublicznych*
o udzielania pomocy spotecznej cudzoziemcom®.

V.

W systemie prawa polskiego nie istniejg przepisy, ktére okreslatyby staro-
ste jako organ administracji rzadowej. Oznacza to, iz w ujeciu organizacyj-
nym (ustrojowym) nie zostal réwniez wyodrebniony jako samodzielny or-
gan tej administracji. Rownoczesnie brak ustrojowego (organizacyjnego)
wyodrebnienia starosty jako organu administracji samorzadowej otwiera
mozliwo$¢ do uznania go za organ administracji rzagdowej w ujeciu funk-
cjonalnym. Mozna mu bowiem przypisac szereg zadan, ktére naleza do wia-
$ciwosci szeroko pojmowanego aparatu rzadowego, ktére wykonuje samo-
dzielnie i we wlasnym imieniu. Zadania te nie naleza do zadan zleconych
powiatowi z zakresu administracji rzagdowej. Z zasady znajduja si¢ one poza
katalogiem zadan powiatu wynikajacym z treéci art. 4 ust. 1 u.s.p. Oznacza
to, iz w tej plaszczyznie starosta wykonuje zadania, ktére w ogéle nie nale-
23 do wlasciwosci powiatu. W konsekwencji w ujeciu funkcjonalnym w dok-
trynie prawa** i w orzecznictwie® starosta réwniez traktowany jest jako or-
gan administracji rzadowe;j.

Starosta podobnie jest traktowany przez ustawodawce. Z art. 2 pkt 5
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie'® wynika, iz starosta wykonuje zadania administracji
rzadowej w wojewodztwie. Kwalifikuje to staroste jako swoista jednost-
ke administracji rzagdowej. Zadania te wykonywane s na zasadzie dekon-

# Por.art. 129 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-

$ciami (t.j. Dz.U. 2014, poz. 518 ze zm.).

# Por. art. Se w zw. z art. 82 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (t..
Dz.U. 2004, Nr 256, poz. 2572 ze zm.).

# Por. art. 20 ust. 1 pkt 1 wzw. z art. 91 i n. ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spolecznej (t.j. Dz.U. 2013, poz. 182 ze zm.).

# Por. np L. Skrzydlo-Niznik, op.cit., s. 402.

# Por. np. postanowienie NSA z dnia 26 sierpnia 2011 r., sygn. akt I OW 52/11.

# Dz.U.Nr 31, poz. 206 ze zm.
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centracji’. Funkcja ta oznacza réwnoczesnie konieczno$¢ uwzglednia-
nia i dzialania w imi¢ intereséw i wartosci o znaczeniu fundamentalnym
dla panstwa jako calosci*®. Ostatecznie w powyzszej plaszczyznie staro-
sta podporzadkowany jest wojewodzie, ktéry zgodnie z trescig art. 3 ust. 2
w/w ustawy kontroluje dziatalnos¢ starosty wykonujacego zadania zlecone
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.

Powyzsze kompetencje wykonywane sg przez starost¢ na podsta-
wie bezposrednich upowaznien wynikajacych z przepiséw ustaw. Ich ce-
cha charakterystyczna jest to, iz nie naleza one do zadan powiatu, o kto-
rych mowa w art. 4 ust. 1 u.s.p. Przepisy prawne réwniez nie wskazuja, iz
sg to zadania zlecone powiatowi z zakresu administracji rzadowej. Z usta-
wy najczesciej wynika, iz zadania starosty wykonywane w ramach reali-
zacji okreslonej ustawy sa zadaniami z zakresu administracji rzagdowej*.
Z ustaw tych nie wynika, iz s3 to zadania powiatu realizowane w ramach
zadan zleconych (por. art. 4 ust. 4 u.s.p.). Przypisywanie zadan zleconych
staroscie, ktéry ustrojowo i organizacyjnie nie jest traktowany jako organ
samorzadu terytorialnego, jest wyraznym odstepstwem od konstytucyjnej
formuly wynikajacej z art. 166 ust. 2. Wynika z niej, iz ustawa moze zle-
ci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan pu-
blicznych. Starosta niewatpliwie nie jest jednostka samorzadu terytorial-
nego, w ujeciu organizacyjnym nie jest nawet jej organem. Przypisywanie
staroscie zadan z zakresu administracji rzadowej, z pomini¢ciem powiatu,
w zwigzku z treécig art. 2 pkt 6 ustawy o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewddztwie, ktéry stanowi, ze starosta wykonuje zadania admini-
stracji rzgdowej — tworzy nowg konstrukcje prawna, catkowicie obcg prze-
pisom ustawy zasadnicze;j.

Do tego typu zadan zaliczam w szczegélnosci zadania starosty powia-
towego wynikajace z tre$ci ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktore

47

M. Chmaj, [w:] Prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogélna, red. M. Chmaj, Warszawa 2003,
s.231; P. Niemczuk, Rzgdowe...,s. 159.

*  Por. Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, J. Prutis, M. Stec, Podstawy
prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, red.
J. Szlachta, J. Zaleski, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 1-2, s. 37.

# Por. np. art. S ust. S ustawy z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach (tj. Dz.U. 2014,
poz. 1153 ze zm.).
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zwigzane s z zarzagdem nieruchomosciami stanowigcymi wlasno$¢ Skar-
bu Panstwa.

Zgodnie z trescig art. 35 ust. 2 u.s.p. starosta jest zwierzchnikiem powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy, ktore skladajg si¢ na powiatowa admini-
stracje zespolong (art. 33b u.s.p.). Powiatowe inspekcje stuzby i straze sa wy-
odrebnionymi ze starostwa jednostkami pomocniczymi (organizacyjnymi),
ich kierownicy natomiast samodzielnymi organami administracji publicz-
nej wykonujacymi zadania administracji rzadowej we wlasnym imieniu (nie
w imieniu starosty)® w zakresie swojej szczegélowej wlasciwosci. Zespolenie
to skoncentrowanie catego pomocniczego aparatu administracyjnego w jed-
nym urzedzie i pod jednym zwierzchnictwem?®. Polega na skupieniu wokot
organu wlasciwosci ogdlnej organéw o wlasciwosci szczegélnej. Jego istota
sprowadza si¢ do ponoszenia przez jednoosobowy organ odpowiedzialnosci
politycznej za prawidlowe i skuteczne wykonywanie funkcji przez zespolone
organy>. Przy czym ta ogoélna zasada nie w petni ma zastosowanie do staro-
sty, albowiem nie ponosi on odpowiedzialnosci politycznej wobec organow
administracji rzagdowej, w szczegdlnosci wobec wojewody. Taka odpowie-
dzialnoé¢ ponosi on wobec rady powiatu, ktéra uprawniona jest do jego od-
wolania w trybie art. 31 ust. 1 u.s.p.

W ramach swojego zwierzchnictwa starosta: powotuje i odwotuje kierow-
nikow tych jednostek; zatwierdza programy ich dziatania; uzgadnia wspol-
ne dzialanie tych jednostek na obszarze powiatu; w sytuacjach szczegolnych
kieruje wspoélnymi dziataniami tych jednostek; zleca przeprowadzenie ich
kontroli. Starosta uprawniony jest rowniez do sktadania wnioskow do wo-
jewody o przeksztalcenie, likwidacje badz utworzenie jednostek organiza-
cyjnych stanowiacych aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekgiji i strazy (art. 33a ust. 2 u.s.p.). Zwierzchnictwo to nie ma charak-

39 Por. art. 4 pkt 9, art. 11 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-

$ciami (t.j. Dz.U. 2014, poz. 518 ze zm.).

L Por. J. Jagoda, Powiatowa (miejska) administracja zespolona, [w:] Dziesig¢ lat reformy
ustrojowej administracji publicznej w Polsce. Ogdlnopolska konferencja naukowa Earcut, 12-14
czerwca 2008 1, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 235.

32 S. Czarnow, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontekscie zadan powia-
tu, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 3, s. 28.

$3 7Z.Bukowski, Organy wykonawcze jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Z. Bukow-

ski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 241.
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teru stuzbowego, poniewaz kierownicy stuzb, inspekcji i strazy podlegaja
wlasciwym organom wojewddzkim®. Dodatkowe kompetencje wobec tych
podmiotéw wynikajg z ustaw szczegdtowych regulujacych zasady ich funk-
cjonowania. Z ustaw tych tez wynikajg ograniczenia zadan starosty wynika-
jacych z art. 35 ust. 3 u.s.p.

Zasadnicza specyfika tego zwierzchnictwa starosty polega na tym, ze kie-
rownicy powiatowych stuzb, inspekgiji i strazy w ujeciu ustrojowym stano-
wig terenowe organy administracji rzadowej”. Nie wykonuja one zadan
wlasnych powiatu, nie s3 to tez zadania zlecone z zakresu administracji rzg-
dowej®.

Podsumowujac, starosta sprawuje zwierzchnictwo nad powiatowymi or-
ganami administracji rzadowej. Zespolenie powiatowych stuzb inspekeji
i strazy pod egida starosty nie ma tak silnego charakteru jak zespolenie ad-
ministracji rzagdowej w wojewodztwie?”.

VI

Starosta wykonuje jeszcze szereg zadan, ktdre nie mieszcza sie w w/w funk-
cjach. Niekiedy pozostaja one w pewnym zwigzku z ktdras z nich badz umoz-
liwiajg jej realizacje, ale posiadajg na tyle wyrdzniajace je wlasciwosci, ze na-
lezy zakwalifikowa¢ ja do odrebnej kategorii. Cechg istotna tych zadan jest
to, Ze nie wynikaja one z tresci art. 4 ust. 1 u.s.p., nie s3 to wiec zadania po-

3% J.Jagoda, op.cit., s. 236.

33 1. Skrzydlo-Niznik, op.cit., s. 402. Por. art. 2 pkt 2 ustawy o wojewodzie i administra-
cjirzadowej w wojewodztwie.

¢ Do dnia 30 maja 2001 r. do zakresu zadan powiatu nalezalo wykonywanie zadan
powiatowych stuzb, inspekcjiistrazy (por. art. 4 ust. 2 w stanie prawnym do 30 maja 2001 r.).
Ustawodawca, uznajac wadliwo$¢ tego rozwiazania, dokonal stosownej zmiany tego przepi-
su (por. art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gmin-
nym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej
w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw [Dz.U. Nr 45, poz. 497]).

7 Szerzej na ten temat: M. Maczynski, Starosta a powiatowa administracja zespolona I1
i Il RP (w okresie migdzywojennym i wspdtczesnie), [w:] Dziesi¢é lat reformy ustrojowej admini-
stracji publicznej w Polsce. Ogélnopolska konferencja naukowa Eaticut, 12-14 czerwca 2008 r.,
red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 167; 1. Skrzydlo-Niznik, op.cit.,

s.402-403.
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wiatu i rownocze$nie prawodawca, przydzielajac je staroscie, nie wskazuje, iz
s3 to zadania z zakresu administracji rzagdowej. Wskazane nizej kompetencje
majg charakter przyktadowy i nie stanowig proby enumeratywnego ich wy-
liczenia. Ich gtéwng cechg wspdlna jest to, ze w zasadniczy sposéb odbiegaja
od pozostatych zadan i funkgji starosty.

Prawodawca do zadan wilasnych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspol-
noty lokalnej gminy zaliczyt m.in. sprawy dotyczace gminnych drog, ulic,
mostow oraz organizacji ruchu drogowego®®. Tymczasem zgodnie z art. 10
ust. 5 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. prawo o ruchu drogowym?® staro-
sta zarzadza ruchem na drogach powiatowych i gminnych. Zarzadzajacy ru-
chem w szczegdlnosci: rozpatruje projekty organizacji ruchu oraz wnioski
dotyczace zmian organizacji ruchu; opracowuje projekty organizacji ruchu;
zatwierdza organizacje ruchu na podstawie ztozonych projektow; przekazu-
je zatwierdzone organizacje ruchu do realizacji; prowadzi kontrole prawi-
dlowosci zastosowania i funkcjonowania znakéw drogowych sygnalizacji
$wietlnej oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego oraz ich zgodno-
$ci z zatwierdzong organizacja ruchu. Podsumowujac, starosta zarzadza or-
ganizacja ruchu w gminach (na drogach gminnych) w powiecie objetym jego
wlasciwoscig miejscowa — przez co wykonuje zadania wlasne gmin.

Na podstawie art. 13 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordyna-
cja podatkowa®® — starosta jest podatkowym organem pierwszej instancji.

Na podstawie art. 130 ustawy prawo o ruchu drogowym policja prowa-
dzi ewidencje kierowcéw naruszajacych przepisy ruchu drogowego oraz
przypisanych danym wykroczeniom liczby punktow. Jezeli kierowca w cig-
gu jednego roku przekroczy liczbe 20 punktéw karnych przyznanych mu
za wykroczenia, starosta wydaje decyzje administracyjng, w ktorej cofa
uprawnienia do prowadzenia pojazdéw mechanicznych (por. art. 140 ust. 1
pkt 3 w/w ustaw).

Stosownie do treéci art. 79 kodeksu cywilnego starosta moze poswiadczy¢
podpis osoby, ktora podpisuje o$wiadczenie woli za osobe, ktdra nie umie pi-
sa¢, lecz umie czyta¢. Czynno$¢ taka moze wykonaé réwniez notariusz.

8 Art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j.

Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm.).
3 T,j.Dz.U.2012, poz. 1137 ze zm.
€ T,j.Dz.U.2012, poz. 749 ze zm.
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Na podstawie art. 951 § 1 kodeksu cywilnego spadkodawca moze sporza-
dzi¢ testament takze w ten sposdb, ze w obecnosci dwdch swiadkéw oswiad-
czy swoja ostatnig wole ustnie m.in. wobec starosty.

Starosta zobowigzany jest do wykonania wyrokéw sadéw cywilnych
orzekajacych przepadek pojazdéw na podstawie przepisow ustawy prawo
o ruchu drogowym. Zgodnie z trescig art. 130a ust. 10f prawa o ruchu dro-
gowym organ ten wykonuje orzeczenia organéw wladzy sagdowniczej w try-
bie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Stosownie do przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji starosta jest organem wlasciwym w sprawach egzekucji administra-
cyjnej naleznosci pieni¢znych oraz obowigzkéw o charakterze niepienigz-
nym.

VIL

Przedstawiony powyzej status kompetencyjny starosty, ktory w zasadniczej
mierze sklada si¢ na jego pozycje prawna, charakteryzuje si¢ bardzo duza
dezynwoltura. Wynika z niego, Ze staroste mozna traktowac i jest trakto-
wany w praktyce, w szczegolno$ci w orzecznictwie sadow, zaréwno jako or-
gan samorzadu powiatowego i jako swoisty terenowy organ administracji
rzadowej. Problemem nie jest, ze istnieja powazne watpliwosci rodzace si¢
na gruncie obowigzujacych ustaw, czy starosta jest organem administracj,
czy nie. Zasadniczym problemem jest fakt, iz wskutek istotnych wewnetrz-
nych niespojnosci w aktach normatywnych starosta w duzej mierze dziata
poza konstytucyjnie wyznaczonymi ramami funkcjonowania samorzadow
terytorialnych. Wadg tego rozwigzania jest to, ze starosta, ktéry wykonuje
zadania wlasne powiatu, ktory jest czlonkiem zarzadu powiatu i ma istotny
wplyw na jego funkcjonowanie, ktéry moze zastepowac zarzad powiatu i sa-
modzielnie realizowa¢ funkcje tego organu, poddany zostat kontroli admi-
nistracji rzagdowej i traktowany jest jak organ administracji rzadowe;.
Rozwigzanie to stanowi bezposredni skutek braku wyraznego, ustrojo-
wego (organizacyjnego) zakwalifikowania starosty przez prawodawce jako
jednego z organdéw powiatu. Przyczyn tego stanu rzeczy moze by¢ kilka.
Po pierwsze, prawodawca stworzyl wadliwa konstrukcje wskutek bledu,



104 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2015/5

swoistej ignorancji i nieznajomosci przepiséw Konstytucji RP. Po drugie,
rozwigzanie to moglo by¢ skutkiem zamierzonego dzialania prawodawcy,
ktory umyslnie do polskiego porzadku prawnego wprowadza organ samo-
rzagdowo-rzadowy, nie przypisujac mu réwnoczesnie statusu organu samo-
rzadu terytorialnego. Nie do konca miesci si¢ ono w konstytucyjnej kon-
cepcji funkcjonowania samorzadéw terytorialnych, jednakze pozbawienie
starosty przymiotu organu samorzadu terytorialnego otworzylo droge
do jego hybrydyzacji i nadania mu cech organu administracji rzagdowej. Ta-
kie rozwigzanie nie byloby mozliwe w sytuacji, gdyby ustawodawca nadat
mu status organu samorzadu terytorialnego. W mojej ocenie taka konstruk-
cja jest niespojna z przepisami Konstytucji RP, ktéra wyraznie wskazuje, iz
zadania jednostek samorzadu terytorialnego wykonywane sa przez organy
wykonawcze lub stanowigce. Dodanie na poziomie ustawy trzeciego orga-
nu zaburza ten konstytucyjny wzorzec. Ponadto, catkowicie niespojne jest
to z zasadami niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego i jego orga-
néw od administracji rzadowej. Konstytucyjne ramy oddziatywania rzadu
na funkcjonowanie administracji lokalnej wyznaczaja zasady nadzoru okre-
$lone w szczegolnosci w art. 171 Konstytucji. Powolanie w fonie samorza-
du powiatowego organu, ktory ma charakter quasi-rzadowy, narusza te za-
sady. Rzad i podlegle mu agendy uzyskuja wplyw na dziatalno$¢ starosty
poza standardami wyznaczonymi przez zasady nadzoru. Godzi to w nieza-
leznos$¢ i samodzielnos¢ powiatéw. Problem polega na tym, ze prawodawca
uchwalit ustawe o samorzadzie powiatowym juz po wejsciu w zycie Konsty-
tucji z 1997 r. i powinien byt uwzglednic¢ standardy ustrojowe obowigzujace
W powyzszej materii.

Z punktu widzenia Konstytucji RP - dopuszczalne jest przekazanie
jednostkom samorzadowym (ewentualnie ich organom) zadan z zakresu
administracji rzadowej. Wynika to wprost z tresci art. 166 ust. 2 ustawy za-
sadniczej. Jednakze niedopuszczalne jest, by w powyzszej materii jednost-
ki samorzadu terytorialnego traktowane byly jako agendy administracji
rzagdowej wyrdznione w oparciu o zasade dekoncentracji, a nie decentra-
lizacji. A wilasnie z takim rozwigzaniem mamy do czynienia w przypad-
ku starosty powiatowego. Nawet jezeli przyjmiemy, ze starosta nie jest
organem samorzadu terytorialnego, co w mojej ocenie jest niewtasciwe,
to nadal pozostaje on immanentng czgécig powiatu i elementem struktu-
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ry jego zarzadzania. W konsekwencji powinien by¢ traktowany jako pod-
miot o charakterze samorzagdowym i powinny mie¢ do niego zastosowanie
standardy konstytucyjne odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego, a nie
administracji rzagdowe;j.

Brak ustawowego okres$lenia starosty jako organu powiatowego w swo-
isty sposdb legalizuje przyznanie mu samodzielnych kompetencji z zakresu
administracji rzadowej, ktdére niewiele maja wspolnego z dzialaniem powia-
tu. Otwiera to réwniez droge do kontroli starosty przez organy administracji
rzagdowej w ramach systemu zdekoncentrowanego, a nie zdecentralizowane-
go. Ostatecznie brak ustawowego wyroéznienia starosty jako organu samo-
rzagdowego wymusza doktrynalne dookreslanie jego statusu przy uzyciu po-
mocniczej formuly wyréznienia funkcjonalnego. To z kolei daje mozliwo$¢
stwierdzenia, iz starosta petni dychotomiczng role ustrojowg jako organu sa-
morzadowego i organu rzagdowego.

Tak powazne wady w rozwigzaniach ustawowych wynikaja z kilku za-
sadniczych przyczyn. Po pierwsze, tworzac koncepcj¢ ustroju samorza-
du powiatowego, ustawodawca nawigzal do rozwigzan obowiazujacych
na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym w stanie prawnym do dnia 20
czerwca 2002 r., tj. do dnia wejscia w zycie ustawy o bezposrednim wybo-
rze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®. W gminach wéwczas organem
wykonawczym byl kolegialny zarzad z wéjtem, burmistrzem, prezyden-
tem miasta na czele®®. Rozwigzanie to zostalo uksztaltowane na gruncie
nieobowigzujacych juz przepiséw konstytucyjnych. Ustawodawca odwzo-
rowal je w ustawie powiatowej, nie baczac, iz realia ustrojowe i konsty-
tucyjne ulegly bardzo powaznym zmianom. Nastepnie dychotomiczna
konstrukcja prawna pozycji ustrojowej starosty stanowi nawigzanie do po-
zycji prawnej starosty z okresu dwudziestolecia miedzywojennego. Wow-
czas starostom powiatowym powierzono wykonywanie zadan zaréwno
o charakterze samorzadowym, jak i rzadowym®. W mojej ocenie twdrcy

¢ Dz.U.Nr 113, poz. 984.

¢ P.Niemczuk, op.cit., s. 75.

¢ Por. K. Lewandowski, E. Wituska, op.cit., s. 25; M. Maczynski, Samorzqd dwdéch
Rzeczypospolitych, ,Nasz Powiat” 1998, z. S, s. 28; idem, Starosta a powiatowa..., s. 148 i n.;
D. Strus, Powiat jako szczebel posredni w systemie administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe
Akademii Podlaskiej w Siedlcach Seria: Administracja i Zarzadzanie” 2009, nr 82, s. 87.
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reformy samorzadowej, konstruujgc status prawny starosty powiatowego
i odwolujac sie do koncepcji samorzadowych miedzywojnia, nie uwzgled-
nili w pelni standardéw wynikajacych z VII rozdzialu Konstytucji RP
z 1997 r. Ustawa zasadnicza bowiem nie przewiduje takiego potaczonego
bytu prawno-ustrojowego®. Po trzecie, samorzad powiatowy zostal utwo-
rzony w miejsce zlikwidowanych urzedéw rejonowych. Prawodawca prze-
kazal starostom kompetencje kierownikéw urzedéw rejonowych, nie ba-
cz3c, iz byly to terenowe organy administracji rzagdowej. Mialo to stanowi¢
przejaw urzeczywistnienia zasady decentralizacji wtadzy publicznej. Skut-
kowalo to tym, iz od samego poczatku starostowie wykonywali zaréwno
zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty powiatowej oraz zadania
z zakresu administracji rzadowej. Z przepiséw wprowadzajacych reforme
administracji publicznej wyniktlo, iz do wlasciwosci starosty przechodza,
jezeli przepisy szczegélne nie stanowig inaczej, jako zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej okreslone w przepisach zadania urzedéw rejonowych
rzadowej administracji ogélnej oraz zadania i kompetencje kierownikow
tych urzedow®. Oznacza to, iz prawodawca od samego poczatku zaktadat
hybrydalny status starosty, mimo obowigzywania w tej materii wyraznych
wytycznych wynikajacych z Konstytucji RP.

Ostatecznie zapoczatkowana w 1998 r. reforma ustroju samorzadu teryto-
rialnego i administracji publicznej nie zostata dokonczona® i nie dokonano
precyzyjnego rozdzialu funkcji starostow. Wszelkie nowelizacje dokonywa-
ne juz po wejsciu w zycie reformy mialy charakter wpadkowy, incydentalny
i nie obejmowaly calosci zagadnienia funkcjonowania starosty powiatowe-
go i jego pozycji ustrojowej. Ponadto byly one dokonywane z pominigciem
glebszej refleksji konstytucyjne;j. Status ustrojowy starosty od poczatku miat
hybrydalny charakter i nigdy to nie zostalo uporzadkowane. Kolejne zmia-
ny przepisow prawa tylko pogtebily istniejacy chaos w powyzszej materii.

¢ K.Lewandowski, E. Wituska, op.cit., s. 40.

¢ Art. 94 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. przepisy wprowadzajace ustawy refor-
mujace administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872).

% Szerzej na ten temat: B. Stobodzian, Niedokoriczona reforma? Poszukiwanie nowych
rozwigzan modelu samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] XX lat samorzqdu terytorialnego
w Polsce. Doswiadczenia — problemy — perspektywy, red. J. Kowalik, A. Bednarz, Torun 2011,
s.79in.
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Brak organizacyjnego wyodrebnienia starosty jako organu administra-
cji samorzadowej umozliwia wyodrebnienie go jako organu samorzadowe-
go i administracji rzgdowej w ujeciu funkcjonalnym. Nastepuje to w oparciu
o kompetencje starosty, ktéry wykonuje zaréwno zadania powiatu (wlasne
i zlecone), jak i zadania nalezace do administracji rzadowej. Skutkuje to fak-
tem, iz status starosty powiatowego jest niejasny i niespojny z postanowie-
niami ustawy zasadniczej. W mojej ocenie dla prawidtowego uregulowania
statusu tego organu nalezy postuzy¢ si¢ zasada ,,co jest cesarskie, cesarzowi,
a co jest boze, Bogu™’. W konsekwencji potrzebne jest oddzielenie funkeji
rzagdowych starosty i przekazanie ich odpowiednim organom administra-
cji scentralizowanej odrebnych od struktur samorzadowych® badz wlacze-
nie tych kompetencji do zadan zleconych powiatowi. Obydwa te rozwigzania
wymagaja dokonania istotnej korekty konstrukcji ustrojowej catego powia-
tu i w duzej mierze réwniez terenowej administracji rzagdowej. Reforme taka
nalezy uzna¢ za pozadang, w szczegdlnosci z punktu widzenia standardéw
konstytucyjnych. W mojej ocenie ostatnio postulowane w nauce ustawowe
okreslenie starosty jako organu wykonawczego powiatu i powolywanie go
w wyborach powszechnych na wzér wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
jest koncepcja wysoce niewystarczajacg. Faktycznie wzmocni to jego pozy-
cje prawng, ale réwnoczesnie znacznie poglebi deformacje konstytucyjnych
wzorcow funkcjonowania samorzadu powiatowego. Albowiem juz organi-
zacyjnie wyodrebniony organ wykonawczy powiatu réwnoczes$nie w ujeciu
funkcjonalnym nadal pozostanie organem administracji rzadowe;.
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