PRZEMYStAW NIEMCZUK

Pozycja ustrojowo-prawna starosty

I. W wyniku reform lat 90., z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowa-
dzono powiaty, wraz z ktorymi w strukturach administracji publicznej
pojawit si¢ starosta. Ksztattujac pozycje ustrojowo-prawng starosty
wzorowano si¢ na rozwigzaniach obowigzujacych wowczas wzgledem
wojta w gminie’. Uwagi poczynione wobec okreslenia 6wczesnego
statusu wojta zachowuja wiec aktualno$¢ dla niniejszych rozwazan.
Ich teza bylo zatozenie jego niejednoznacznego charakteru, co skut-
kowato rozbieznoscig pogladow na temat pozycji ustrojowo-prawnej
wojta. Poglad zaktadajacy, ze wojt jest organem gminnym znajdowat
poparcie, pomimo braku wyraznych zapiséw w tym wzgledzie®. Po-
jawiatly sie takze glosy uznajgce wojta za organ gminy, lecz wyltgcznie
w wymiarze doktrynalnym®. Najczesciej jednak postrzegano go dwo-
iScie, tj. jako przewodniczacego zarzadu i1 jako monokratyczny organ
administracyjny posiadajacy wlasne kompetencje®. Problematyka

! Organem wykonawczym w gminie byt wowczas zarzad na czele z wojtem
(burmistrzem lub prezydentem miasta). W 2002 r. zastgpit go organ monokratyczny
— wojt (burmistrz lub prezydent miasta).

2 Zob. np. Z. Janku, Organy gminy. Proba oceny dotychczasowych osiggniec
w zakresie regulacji prawnej ich statusu, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu teryto-
rialnego — doswiadczenia i perspektywy, pod red. S. Dolaty, t. 1, Opole 1998, s. 112.

¥ Zob. np. A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-
Peszko, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1997, s. 34.

* W tym zakresie zob. np.: Z. Niewiadomski, J. Szreniawski, Zarys ustroju ad-
ministracji lokalnej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 1991, s. 51; Z. Leonski, [w:]
Ustroj organow samorzqdu terytorialnego w RP, Poznan 1992, s. 62-63; Z. Leon-
ski, Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa —
Zielona Gora 1994, s. 42-43; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa
2001, s. 112-113; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 110; J. Zimmermann, Glosa
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uznania wdjta za organ gminy byla sprawa sporng takze w orzecznic-
twie. Przyktadem, NSA w wyroku z dnia 13 sierpnia 1991 r.° uznal za
organy gminy jedynie rade¢ i zarzad. Podobne stanowisko wynika tez
z uchwaty NSA z dnia 30 wrzes$nia 1996 r.° Zupehnie przeciwne sta-
nowisko zajat natomiast NSA w uchwale z dnia 18 wrzeénia 1995 r.’
stwierdzajac, ze wojt jest organem gminy co najmniej w sferze dzia-
talnosci samorzadu terytorialnego, ktora obejmuje zatatwianie spraw
indywidualnych rozstrzyganych decyzjami administracyjnymi.

Podobnie jak status dwczesnego wdjta, tak obecnie charakter starosty
jako organu administracji publicznej szczebla powiatowego nie jest
w pelni oczywisty. Co prawda, jak trafnie zauwaza J. Bo¢, nikt w nauce
nie odwazy si¢ odmowi¢ staroécie atrybutu organu®, to jednak twierdze-
nie to wymaga stosownego uzasadnienia. W $wietle Konstytuciji®, jak
i ustawy powiatowej™, starosta nie zostal bowiem ustrojowo zaliczony
do organéw powiatu. Panuje tutaj dychotomiczny podzial na organy sta-
nowigce 1 wykonawcze, ktorymi sg kolejno rada powiatu i zarzad powia-
tu. Powyzsze regulacje wywoluja wigc potrzebg uzasadnienia statusu
starosty jako organu administracji publicznej szczebla powiatowego. Co
wigcej, niezbedne zdaje si¢ tez by¢ ustalenie jego charakteru jako ele-
mentu powiatowej struktury administracyjnej.

Il. Starosta jako organ administracji publicznej

Problematyka okre§lenia organu administracji publicznej jest
przedmiotem bogatej literatury i orzecznictwa. Zwazywszy na ztozo-

do wyroku NSA z dnia 4 wrzesnia 1991 r., SA/Gd 706/91, ,Orzecznictwo Sadow
Polskich” 1993, nr 2, poz. 24.

> SA/Wr 673/91, OSP 1992, nr 11-12, poz. 234 z glosq E. Ochendowskiego.

® OPK 18/96, ONSA 1997, nr 1, poz. 14.

"Vl SA 10/95, ONSA 1995, nr 4, poz. 152. Podobnie, zob. takze wyrok NSA
z dnia 16 maja 1997 r., SA/Kr 476/96, ,,Wokanda” 1998, nr 1, s. 35; wyrok NSA
z dnia 8 grudnia 1992 r., SA/Wr 1314/92, ONSA 1994, nr 2, poz. 48.

8 Zob. J. Bo¢, Powiat a reszta, [w:] Powiat, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2001,
s. 23-24.

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm. i SProst.

0 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2002 r.,
nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm., dalej jako ,,ustawa” lub Usp.
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no$¢ tego problemu, jak i ramy niniejszego opracowania, celem ko-
niecznych uproszczen rozwazania w tym zakresie zostang ograniczone
glownie do potrzeb identyfikacji starosty jako organu administracji
publicznej. Pozostawiajac na marginesie kwesti¢ definiowania organu,
niezbedne zdaje si¢ by¢ wskazanie czynnikow decydujacych o statusie
organu. Ich analiza w odniesieniu do starosty pozwoli dopiero na for-
mutowanie wnioskow, czy jest on organem administracji publicznej
1 co o tym decyduje. W wigkszosci opracowan w tym zakresie poja-
wiajg si¢ state elementy skladajace si¢ na pojecie organu administracji
publicznej. Dokonujac ich kompilacji, wymieni¢ nalezy: 1. prawne
wyodrgbnienie; 2. realizacj¢ zadan panstwa lub okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego w imieniu i1 na rachunek tego podmiotu
prawa; 3. prawnie okreslone kompetencje obejmujace wladztwo ad-
ministracyjne.

Podstawowym czynnikiem nadajacym przymiotu organu jest jego
prawne wyodrebnienie. W tym kontek$cie przyja¢ nalezy teze, iz na
gruncie prawa mozna méwi¢ o dwoch rodzajach wyodrebnienia, tj. o:
wyodrebnieniu organizacyjnym i wyodrgbnieniu funkcjonalnym. Jak
zauwaza J. Bo¢, w wigkszo$ci pogladéw na temat pojgcia organu ad-
ministracji dokonuje si¢ lgczenia cech organizacyjnych z cechami
funkcjonalnymi®. Laczenie jednak tych dwoch technik nie jest w pet-
ni poprawne. Pozwala co prawda na ustalenie atrybutu organu co do
zasady, to jednak czyni takie ustalenia zbyt ogdlnymi, bez precyzyj-
nego okreslenia zrodta kwalifikacji. Czym innym jest bowiem wyod-
rgbnienie organizacyjne, a czym innym funkcjonalne. Wyodregbnienie
organizacyjne ma miejsce, gdy przepis prawa o ustrojowym charakte-
rze wskazuje jaki$ organ wprost przyporzadkowujac go do okreslone-
go podmiotu prawa*? poprzez sformutowanie, iz jest organem admini-
stracji rzadowej wigzac go tym samym z panstwem, lub Ze jest orga-
nem okreslonej jednostki samorzadu terytorialnego. Wyodrebnienie
funkcjonalne z kolei dokonywane jest gtéwnie na gruncie przepisow
materialnych, cho¢ takze i proceduralnych. Nastepuje wowczas, gdy

1 Zob. J. Boé, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Warszawa 2000,
s. 121-122.

2'W tym znaczeniu pod pojeciem podmiotu prawa rozumie¢ nalezy panstwo lub
okreslong jednostke samorzadu terytorialnego.
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mimo braku formuty prawnej okreslajacej jaki§ podmiot mianem ofr-
ganu przyporzadkowanego ustrojowo do panstwa lub okreslonej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, to jednak jego wyodrgbnienie nastg-
puje poprzez powierzenie mu kompetencji do realizacji zadan ktore-
gos$ z tych podmiotéw prawa. Wraz z wyodrgbnieniem organizacyj-
nym z reguly nastepuje wyodrgbnienie funkcjonalne poprzez przypi-
sanie wyodregbnionym organizacyjnie organom okreslonych kompe-
tencji. Z kolei z wyodrebnienia funkcjonalnego nie wynika wyodreb-
nienie organizacyjne. Co wigcej, wyodrebniony funkcjonalnie organ
nie wymaga wyodrebnienia organizacyjnego. Z kolei wyodrebnienie
organizacyjne organu bez okreslenia jego kompetencji czyni to wyod-
rebnienie zbednym.

Odnoszac powyzsze uwagi do starosty stwierdzi¢ nalezy, iz na
gruncie ustawy powiatowe] nie zostal on wyodrebniony organizacyj-
nie. Wyodregbnionymi organizacyjnie organami powiatu, w mysl art. 8
ust. 2 tej ustawy jest rada powiatu 1 zarzad powiatu. Starosta zostat tu
organizacyjnie pominigty. Art. 38 ust. 1 Usp przyznaje jednak staro-
$cie kompetencje do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej nalezacych do wtasciwosci powia-
tu, chyba Ze przepisy szczegdlne przewiduja wydawanie decyzji przez
zarzad powiatu. Zdaniem Cz. Martysza, mnogos¢ organow decyzyj-
nych powiatu wynika z interpretacji art. 89 w zwiazku z art. 38 ust. 1
Usp®. O ile na taki wniosek pozwala tres¢ art. 38 ust. 1 Usp, tak
w odniesieniu do art. 89 Usp sprawa nie jest oczywista. Tres¢ art. 89
ustawy odnosi si¢ bowiem do decyzji indywidualnych w sprawach
z zakresu administracji publicznej wydawanych przez organy powia-
tow (!), a nie organy powiatu. Tym samym konstatacja o mnogosci
organow decyzyjnych w ramach jednego powiatu na gruncie tego
przepisu nie jest oczywista. Jakkolwiek, tre$¢ art. 38 ust. 1 Usp nie
pozostawia w tym zakresie watpliwosci przekonujac, iz na gruncie
ustawy o samorzadzie powiatowym dokonano dwoch niezaleznych
wyodrebnien: organizacyjnego oraz funkcjonalnego. Efektem pierw-

3 Zob. Cz. Martysz, [w:] K. Podgorski, Cz. Martysz, Samorzgd powiatowy.
Praktyczny komentarz do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r., Katowice — Zielona Gora
1998, s. 34; tenze, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, Krakow 2005, s. 72—73.
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szego jest rada powiatu 1 zarzad powiatu, za§ wynikiem drugiego sta-
rosta.

Szczegodlnie widoczne jest wyodrgbnienie starosty jako organu
administracji publicznej dokonane funkcjonalnie na gruncie prawa
materialnego. Szereg przepisoOw materialnoprawnych precyzuje kom-
petencje starosty. Jako ze ramy niniejszego opracowania nie pozwala-
ja na pelng ich egzemplifikacje, stwierdzi¢ jedynie nalezy, iz na grun-
cie przepisOw prawa materialnego rola starosty jest wyrazna 1 wynika
z szerokiego katalogu 1przyznanych mu kompetencji, zwlaszcza w zakre-
sie zadan rzadowych™. Tym samym przyja¢ nalezy, iz poprzez przy-
znane mu kompetencje funkcjonalnie starosta zachowuje odrgbnosé,
co w tym zakresie nadaje mu atrybutu organu.

Funkcjonalnego wyodrgbnienia starosty jako organu administracji
publicznej dokonuje takze art. 5 § 2 pkt 6 kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego®. Co prawda, sformutowanie tego przepisu zdaje sig
nadawa¢ mu charakter wyodrgbnienia organizacyjnego, gdyz nie pre-
cyzuje kompetencji starosty, lecz okresla go pojeciowo jako organ
jednostki samorzadu terytorialnego, to jednak nim nie jest. K.p.a. jest
bowiem ustawg proceduralng, a nie ustrojowa. Trudno wigc jej przy-
pisywa¢ doniostos¢ w zakresie ksztaltowania ustroju administracji
publicznej. Dokonana w niej typologia organdw ma shuzy¢ prawidto-
wosci okreslenia ich wlasciwosci w postepowaniu administracyjnym,
nie jest za$ narzedziem ustrojowego ksztaltowania struktury organéw
administracji publicznej. W odniesieniu do starosty stanowi nawigza-
nie do art. 38 ust. 1 ustawy powiatowej, ktora co do zasady wskazuje
staroste jako organ wiasciwy do wydawania decyzji w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do wia-
sciwo$ci powiatu. Przepis ten, jak juz wyzej przyj¢to, ma charakter
wyodrebnienia funkcjonalnego. Tym samym wyodrebnienie dokonane
w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a., jako wynikajace z wyodrgbnienia funkcjonal-
nego, takze zachowuje taki charakter.

YW tym zakresie zob. szerz. np. P. Niemczuk, Rzgdowe funkcje powiatu, ,,Ad-
ministracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2009, nr 1, s. 158 i n.
Dz, U. 22000 ., nr 98, poz. 1071 z pozn. zm. dalej jako k.p.a.

79



Przemystaw Niemczuk

O wyodrebnieniu starosty jako organu przekonuje takze art. 2 pkt
5 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewodztwie'®, ktory posrod organéw wykonujacych zada-
nia administracji rzagdowej] w wojewddztwie wymienia wprost staro-
ste'”. Co wigcej, prowadzi to do wniosku o probie ustrojowej kwalifi-
kacji starosty jako odrebnego organu wykonujacego zadania z zakresu
administracji rzadowej, a wigc w imieniu i na rachunek panstwa. Jak
wyzej podkreslono, w zakresie administracji samorzadowej starosta
nie byt organizacyjnie wyodrebniony, lecz jedynie funkcjonalnie. Na-
tomiast na gruncie przepisOw o administracji rzagdowej, jak si¢ zdaje,
mozna mowi¢ o organizacyjnym wyodrebnieniu starosty.

Powyzsze dowodzi, iz starosta jest elementem powiatowej struktu-
ry organdéw administracji publicznej. Niezaleznie od tego, ktore funk-
cje stanowig wiekszg podstaweg jego wyodrebnienia, tj. funkcje samo-
rzadowe, czy funkcje rzadowe, wyodrgbnienie to, co do zasady, nie
budzi watpliwos$ci. Starosta jest organem administracji publiczne;.

lll. Starosta jako organ samorzadu terytorialnego

Przyjmujac, ze starosta jest organem administracji publicznej nie-
zbedne jest ustalenie jego charakterystyki ustrojowo-prawnej. W tym
zakresie zasadne zdaje si¢ by¢ pytanie, czy jest on organem samorzg-
dowym, czy rzadowym, czy moze ma charakter dualistyczny samo-
rzadowo-rzagdowy?

W pierwszym zakresie odpowiedz nie jest jednoznaczna. Jak wy-
zej byla juz mowa, organami samorzagdowymi na szczeblu powiato-
wym s3 organy powiatu, tj. rada powiatu i zarzad powiatu, co wynika
wprost z art. 8 ust. 2 ustawy powiatowej w zwigzku z art. 169 ust. 1
Konstytucji. Starosta nie zostal wyodrebniony organizacyjnie, ani
zakwalifikowany jako organ powiatu. Powierzono mu natomiast funk-
cje samorzadowe szczebla powiatowego. To powoduje, iz jako wyod-
rgbniony funkcjonalnie spos$réd administracji samorzadowej szczebla

Dz, U. 22009 ., nr 31, poz. 206 z pozn. zm.

" Regulacja ta stanowi novum w poréwnaniu z poprzednig ustawg z dnia 5
czerweca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie, Dz. U. z 2001 r., nr 80,
poz. 872.
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powiatowego staje si¢ jej organem. Jak wyzej ustalono, starosta jest
organem samorzagdowym szczebla powiatowego poprzez jego wyod-
rebnienie funkcjonalne. Kwestiag dodatkowa jest rozwazenie, czy nie
spetnia znamion organu powiatu. Czy wbrew wyraznej regulacji
ustawy powiatowej, starosta nie zachowuje takiego przymiotu, a jezeli
tak, to w jakim zakresie?

Rozwazany charakter prawny starosty jest zagadnieniem spornym.
Zwolennicy kwalifikacji starosty jako organu powiatu zarzucajg nie-
zgodno$¢ art. 8 ust. 2 ustawy powiatowej z Konstytucja poprzez po-
minigcie starosty jako organu powiatuls. Glownym argumentem jest
tutaj kompetencja do wydawania decyzji w sprawach nalezacych do
wlhasciwosci powiatu®®. Jak podkresla J. Bo¢, na gruncie Konstytucji
mozna mowi¢ w zasadzie o dwoch kategoriach organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego, tj.: stanowigcym i1 wykonawczym. Skoro
wigc staroscie przystuguje status organu administracji publicznej, to
zgodnie z Konstytucjg 1 innymi ustawami precyzujacymi samorzgdo-
we kompetencje starosty jest on organem wykonawczym jednostki
samorzadu terytorialnego. Pominigcie go w ustawie powiatowej, w 0OCe-
nie tego Autora, stanowi naruszenie konstytucyjnej konstrukcji dycho-
tomicznej, ktora nie przewiduje trzeciej kategorii organdw*".

Z kolei, w ocenie K. Bandarzewskiego kompetencja do wydawa-
nia decyzji w sprawach powiatu wynikajgca z art. 38 ust. 1 Usp nie
nadaje staroscie atrybutu organu powiatu, Jego zdaniem przepis ten
nie stanowi dostatecznej podstawy do wydawania decyzji administra-
cyjnych. Niezbedne jest wyrazne upowaznienie wynikajace z przepi-
sOw prawa materialnego. Sprawy z zakresu administracji publicznej to
sprawy regulowane prawem administracyjnym materialnym, przeka-
zane jako zadania wlasne, zlecone lub powierzone powiatowi, dla
ktérych whasciwym organem do ich zatatwienia w drodze indywidual-
nego aktu administracyjnego jest starosta. Akty te wydawane sg jed-
nak w imieniu starosty, a nie powiatu. Tylko on jest zobowigzany i 0d-
powiedzialny za wykonanie tych kompetencji. Ani rada powiatu, ani

18 Zob. I. Bo¢, [w:] Powiat, op. cit., s. 354.
1® Tamze, s. 385.
2 70b. J. Boé, tamze, s. 23-24.
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inny organ nie moze upowazni¢ innego pracownika starostwa powia-
towego do wydawania decyzji administracyjnych ,,w zastepstwie”
starosty. Art. 38 ust. 1 ustawy powiatowe] ksztaltuje wigc staroste
jegI%/nie jako organ administracyjny, a nie jako ustrojowy organ powia-
tu”.

Argumentacja drugiego pogladu zdaje si¢ by¢ bardziej przekonu-
jaca, stad tez zostanie on przyje¢ty na potrzeby niniejszyCh rozwazan.
To prowadzi do konstatacji, iz uprawnienie starosty do wydawania
decyzji administracyjnych w sprawach nalezacych do wlasciwosci
powiatu nie czyni z niego organu powiatu. Przyja¢ przy tym jednak
nalezy, iz funkcja ta, jako zwigzana z samorzadem powiatowym, na-
daje mu atrybut organu samorzagdowego szczebla powiatowego.

Charakter starosty jest jednak bardziej ztozony. Stad niezbedna
jest analiza pozycji prawnej starosty we wszystkich zakresach jego
aktywnosci.

Funkcje starosty wykonywane w ramach samorzadu powiatowego
precyzuje przede wszystkim art. 34 ust. 1 ustawy powiatowej stano-
wigc, 1z starosta organizuje prac¢ zarzadu powiatu i starostwa powia-
towego, kieruje biezacymi sprawami powiatu oraz reprezentuje powiat
na zewnatrz. Oznacza to, Zze na staroscie cigzy obowigzek podejmo-
wania czynno$ci majacych na celu zapewnienie sprawnosci funkcjo-
nowania powiatu.

Organizujac prace zarzadu starosta powinien przede wszystkim
podejmowac wszelkie czynnos$ci o charakterze technicznym, a w Szcze-
golnosci nalezy do nich: zwolywanie posiedzen zarzadu, przygoto-
wywanie porzadku obrad, okreslanie czasu posiedzef, zapewnianie
obstlugi posiedzen zarzadu oraz przewodniczenie obradom 2. Powie-
rzenie staro$cie organizowania pracy starostwa powiatowego wynika
z faktu, iz starosta jest kierownikiem tego urzedu i zwierzchnikiem
stuzbowym zatrudnionych tam pracownikéw?. W literaturze podkre-

2 Szerzej uzasadnienie tej tezy zob. K. Bandarzewski, [w:] Komentarz do ustawy
o samorzgdzie powiatowym, pod red. P. Chmielnickiego, op. cit., s. 222.

22 Por. M. Maczynski, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym,
pod red. P. Chmielnickiego, op. cit., s. 208.

2 por. Cz. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., op. Cit., s. 265. Autor ten
podkresla jednoczesnie, ze sprawne funkcjonowanie starostwa ma szczegoélnie istot-
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sla si¢ jednak, iz zakres czynnoS$ci organizacyjnych powinien jednak
konkretyzowac statut®®, W tym kontekscie trudno postrzegac staroste
za organ powiatu, lecz co najwyzej za organ wewnetrzny zarzadu po-
wiatu. Dla pordéwnania: za organ powiatu nie mozna uznaé takze
przewodniczacego rady powiatu®. Zaréwno na gruncie orzecznictwa,
jak 1 doktryny panuje zgoda co do zaliczenia przewodniczacego rady,
Jjego zastgpcow, przewodniczacych komisji oraz same komisje dziata-
jace w tonie rady do organéw wewnetrznych rady26. Organem powiatu
nie jest takze komisja bezpieczenstwa i porzadku, klub radnych i ich
przewodniczacy, jak rowniez starostwo powiatowe.

Staro$cie powierzono takze kierowanie biezagcymi sprawami po-
wiatu. Zgodnie z ttumaczeniem Cz. Martysza, funkcja ta obejmuje
sprawy o charakterze powtarzalnym, wystepujace bardzo czgsto, ktore
nie wymagaja szczegdélowego badania, nie nalezg do wiasciwosci ja-
kiegokolwiek innego organu i jednocze$nie nie powoduja znaczgcego
obciazenia finansowego powiatu®’. Konkretne kompetencje zwigzane
z realizacja tej funkcji nie sg regulowane na gruncie prawa material-
nego. Sg to dziatania zwyktego zarzadu, ktére powinny by¢ szczego-
towo okreslone w statucie powiatu®®. Wszelkie dzialania podejmowa-

ne znaczenie, bowiem tam zalatwiane sg niemal wszystkie indywidualne sprawy
obywateli, nalezace do wlasciwosci starosty oraz zarzadu powiatu.

2 Zob. np. M. Iwaszkiewicz, Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym,
Warszawa 2000, s. 133.

% por. wyrok NSA z dnia 27 maja 1991 r., SA/Po 159/91, ,Wokanda” 1992, nr
2,s.17.

% Por. odnoszacy sie do gminy, lecz aktualny w swoim meritum dla powiatu,
wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1996 r., I1 SA 695/96, ,,Wspolnota” 1997, nr 17-18,
S. 34. Takze S. Czarnow, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontek-
Scie zadan powiatu, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 3, s. 28 i n.

21 Zob. Cz. Martysz, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., op. cit., s. 265. B. Dolnicki
przestrzega jednak przed nadmiernym rozszerzaniem zakresu znaczeniowego tego
terminu. B. Dolnicki, Monokratyczne organy samorzqgdu terytorialnego, ,,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 53.

%8 Por. uwagi A. Agopszowicza w odniesieniu do wojta w okresie funkcjonowa-
nia zarzadu gminy jako jej organu wykonawczego. Autor ten akcentowal potrzebe
szczegdtowego okreslenia w statucie gminy jego kompetencji w tym zakresie.
W odniesieniu do powiatu postulat ten takze zdaje si¢ by¢ trafny. Por. A. Agopszo-
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ne z przekroczeniem tych granic, a wigc o wigkszej doniostosci dla
powiatu, wykraczaja poza zwyklte kompetencje starosty. Co wigcej,
przyjac¢ nalezy, iz statuty poszczegdlnych powiatdow moga swobodnie
regulowa¢ aktywno$¢ swoich starostow w tym zakresie. Ustawowe
okreslenie ,,biezace sprawy powiatu” jest nieostre i moze by¢ rdéznie
interpretowane przez rady poszczegolnych powiatéwzg. To oznacza, 1z
zakres tej kompetencji starosty nie jest uniwersalny w omawianym
zakresie, a w skrajnych przypadkach ogranicza¢ si¢ moze nawet do
minimum. Co prawda, na gruncie art. 34 ust. 1 ustawy powiatowej
przyja¢ nalezy, iz rola starosty w zakresie kierowania biezacymi
sprawami powiatu musi wystapi¢. W tym znaczeniu prawne wyodreb-
nienie starosty jako organu zdaje si¢ by¢ niewatpliwe. Co wigce],
funkcja ta jako zwigzana bezpo$rednio z samorzadem powiatowym
czyni z niego organ samorzadowy. Przepis ten jednak w rzeczywisto-
Sci stanowi jedynie delegacje ustawowa. Zakres tej funkcji jest bo-
wiem obecnie uzalezniony od uznania rady powiatu formutowanego
w statucie 1 w kazdym powiecie moze by¢ rdézny. A zatem, w mysl
przyjetego rozumowania, starosta jako prawnie wyodrebniony organ
samorzadowy, pod wzgledem kompetencji zwigzanych z omawiang
funkcja nie podlega regulacji ustawowej. Pod tym wzgledem jest za-
lezny od rady powiatu, ktdra precyzuje kompetencje starosty w oma-
wianym zakresie na podstawie delegacji ustawowej.

wicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, \Warszawa
1997, s. 207.

% Obecnie nie ma wzorcowego statutu powiatu, nadajacego uniwersalnosci temu
aktowi dla wszystkich powiatow. Poczatkowo przewidziano jednolity dla wszyst-
kich powiatow wzorzec statutu jako regulowany wydanym na podstawie art. 2 ust. 5
ustawy powiatowej rozporzadzeniem z 27 listopada 1998 r. w sprawie wzorcowego
statutu powiatu (Dz. U. nr 146, poz. 957). Przepis ten zostat jednak ostatecznie wy-
eliminowany na mocy ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samo-
rzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, 0 admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. nr
45, poz. 497), przez co moc obowigzujaca stracito takze jego rozporzadzenie wyko-
nawcze. Co prawda, przepisy tego rozporzadzenia nadal wystepuja wiernie odwzo-
rowane w wigkszosci statutow powiatow, to jednak stwierdzi¢ nalezy, iz obecnie nie
jest to rozwigzanie obowiazkowe, a przez to prawnie utrwalone.
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Dla poréwnania, okreslone w ustawie powiatowej organy powiatu,
tj. rada i zarzad pozostajg niezalezne pod wzgledem swoich kompe-
tencji od innych organow. Rada nie ksztattuje kompetencji zarzadu
i odwrotnie®, lecz nastgpuje to na gruncie ustawowym, w wiekszosci
przez przepisy materialne. To powoduje, iz w odniesieniu do powiatu
organy te sg rownoprawne, tyle ze o innym charakterze i roli. Zaro6w-
no ich charakter jak i rola wynikaja wprost z przepisow ustawowych,
co stanowi podstawe ustrojowej konstrukcji samorzadu terytorialnego.
Wobec powyzszego przyjac¢ nalezy, iz atrybutem organu powiatu jest
jego ustawowe umocowanie zarowno pod wzgledem wyodrgbnienia,
jak 1 okreslenia kompetencji. Atrybutu tego w omawianym zakresie
nie posiada starosta, mimo iz wykonuje kompetencje zwigzane z kie-
rowaniem biezacymi sprawami powiatu. Zakres tych kompetencji nie
jest jednak efektem regulacji ustawowej. Starosta nie jest wigc rowno-
prawnym organem z radg powiatu 1 zarzadem powiatu w przyjetym
rozumowaniu. Co wigcej, stwierdzi¢ nalezy, iz istniejace rozwigzanie
dopuszcza mozliwos¢ zroznicowania poszczegdlnych starostow w zakre-
sie ich kompetencji sktadajacych si¢ na t¢ funkcje. Podsumowujac
stwierdzi¢ nalezy, iz z faktu ustawowego przypisania staro$cie funkcji
kierowania biezgcymi sprawami samorzadu powiatowego wynika jego
wyodrebnienie jako organu samorzadowego tego szczebla. Sposob
dokonanego wyodrebnienia oraz zakres tej funkcji nie czyni jednak
Z niego organu powiatu w przyjetym wyzej znaczeniu.

Ustawa powiatowa dopuszcza takze podejmowanie przez staroste
czynno$ci wykraczajacych poza ten zakres, w sprawach nalezacych
ustawowo do wlasciwosci zarzadu powiatu®!, przy czym uwarunko-
wane jest to wystapieniem okreslonych przestanek®2. Chodzi tu o sprawy

% Nie zmienia tego kompetencja zarzadu powiatu do realizowania uchwat rady.
O ile tre$¢ uchwat ksztattuje rada, to jednak kompetencji do ich realizacji rada nie
moze zarzadowi ani odebra¢, ani przydaé.

¥ Jedynym ograniczeniem jest tutaj brak mozliwosci wydawania powszechnie
obowiazujacych przepiséw porzadkowych.

%2 Uzycie okreslen nieostrych, jak np. ,zagrozenie interesu publicznego”, czy
»Sprawa niecierpiaca zwtoki” powoduje brak mozliwosci precyzyjnego okreslenia
wystapienia tych okolicznos$ci. Wszelka kwalifikacja w tym zakresie zdaje si¢ miec¢
charakter uznaniowy. W tym zakresie przyja¢ nalezy za Cz. Martyszem, Ze ocena,
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nie cierpigce zwloki, zwigzane z zagrozeniem interesu publicznego,
zagrazajace bezposrednio zdrowiu 1 zyciu oraz mogace spowodowac
znaczne straty materialne®. Beda to wicc sytuacje wyjatkowe, wyste-
pujace sporadycznie, badz wcale. Wowczas starosta jest obowigzany
wykonywa¢ kompetencje zarzadu dziatajac w jego zastepstwie. Jak
si¢ zdaje, uprawnienie to, poza wyjatkowoscig sytuacji, musi takze
by¢ efektem niemoznos$ci podejmowania tych dziatan przez zarzad, co
dodatkowo je warunkuje. Z drugiej strony, funkcja ta, co do zasady
powierzona staroscie, czyni z niego organ zast¢pczy zarzadu powiatu,
a wigc organ samorzadowy. Zakres kompetencji nie jest juz jednak
precyzowany, gdyz wynika z przyznanych przez ustawy kompetencji
zarzadu. Jako, zZe sg to dzialania podejmowane w zastepstwie zarzadu,
starosta jest obowigzany do ich przedstawienia na najblizszym posie-
dzeniu zarzadu. Przepisy nie zawierajg jednak odpowiedzi na pytanie,
co si¢ stanie, gdy starosta nie spetni tego obowiazku®'. Przyjaé nalezy
za Z. Leonskim, iz wymagaja zatwierdzenia®, co oznacza, iz w razie
nie zatwierdzenia, a tym samym nie przedstawienia, traca moc obo-
wigzujaca. O ile omawiana funkcja nadaje staro$cie przymiot organu

czy przestanki wystapily, nalezy do starosty. Por. Cz. Martysz, [w:] Ustawa 0 samo-
rzgdzie..., op. cit., s. 266.

% Najtrudniejsza do oceny bedzie, jak si¢ wydaje, sprawa interesu publicznego,
gdyz pojecie to budzi wiele kontrowersji. W tym zakresie por. M. Wyrzykowski,
Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, \Warszawa 1986, s. 28
in. A. Agopszowicz proponuje przyjac, ze chodzi tu o korzysci materialne i niema-
terialne, majatkowe i niemajatkowe odnoszone przez mieszkancéw powiatu z racji
przynaleznosci do takiej spotecznosci. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa 0 samo-
rzqdzie..., op. Cit., s. 208. H. Izdebski i M. Kulesza rozumieja, ze interes publiczny,
jako kluczowy dla zrozumienia wspotczesnej administracji, precyzyjnie wyznacza
pole dopuszczalnej dziatalnoéci administracji publicznej, a przedtem jeszcze — pole
dopuszczalnej ingerencji ustawodawczej w stosunki spoteczne i gospodarcze,
w prywatne zycie jednostki itp. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.
Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 96-97.

% Por. L. Bielecki, Starosta powiatu. Zarys charakterystyki prawnej, ,,Rozprawy
z zakresu nauk prawnych” 2010, nr 1, s. 14.

% 7ob. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, 0p. cit., s. 133.
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samorzadowego, to jednak wyjatkowos¢, warunkowos¢ 1 jej zastepczy
charakter nie czyni z niego organu powiatu®.

Kolejng kompetencja wymagajaca rozpatrzenia z punktu widzenia
jej wpltywu na charakter starosty jako organu jest prawo reprezento-
wania powiatu na zewnatrz. Podobnie jak w przypadku funkcji kiero-
wania biezagcymi sprawami powiatu, takze i tutaj zadna ustawa nie
precyzuje, jakie kompetencje sktadaja si¢ na te funkcje. Jak si¢ wyda-
je, na problem ten nalezy spojrze¢ z kilku perspektyw. W ramach tej
funkcji mozna mowi¢ o dwojakich czynnos$ciach. M. Maczynski okre-
$la je jako dziatania propagandowo-spoleczne oraz dziatania prawneg7.
Z kolei P. Czechowski i S. Pigtek nazywaja je czynnos$ciami faktycz-
nymi i prawnymi®. Jakkolwiek, pozostawiajac na marginesie kwestic
ich terminologii, przyja¢ nalezy, iz w zakresie przyznanej staroscie
reprezentacji powiatu mozna mowi¢ o dwodch rodzajowo roéznych
dziataniach.

W odniesieniu do pierwszego nasuwa si¢ watpliwos¢, czy dziatal-
no$¢ propagandowo-spoleczna jako faktyczne wystapienia publiczne
osoby piastujacej funkcje starosty jest przejawem realizacji zadan pu-
blicznych na podstawie prawa. Dziatania te bowiem zdaja si¢ mie¢
doniosto$¢ gtownie w wymiarze spotecznym 1 propagandowym o pO-
zaprawnym charakterze. Nie wywoluja bezposrednio Zadnych skut-
kow prawnych. Tym samym, jak si¢ zdaje, nie sposob ich poddawac
prawnym kryteriom. W efekcie ten zakres reprezentacji nie sktada si¢
na podmiotowos$¢ administracyjno-prawng starosty jako organu.

Inaczej jest z reprezentacja prawng. Tutaj sprawa jest bardziej zto-
zona. Po pierwsze, starosta jest reprezentantem zarzadu jako jego or-
gan wewnetrzny. Reprezentacja ta podejmowana jest w granicach
prawem okreslonych kompetencji zarzadu. Starosta nie posiada w tym
zakresie odrgbnie okreslonych prawem kompetencji, w ramach kto-
rych méglby prawnie reprezentowac powiat jako jego organ. Podobny

% Podobnie jak uprawnienie Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania rozpo-
rzadzen z moca ustawy w okre$lonych sytuacjach nie czyni z niego ustrojowego
organu wtadzy ustawodawcze;j.

%7 Zob. M. Maczynski, [w:] Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 208—209.

% Zob. P. Czechowski, S. Piatek, Prawo samorzqdu terytorialnego. Komentarz,
Warszawa 1993, s. 63.
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whniosek wylania si¢ z analizy funkcji reprezentacyjnej starosty w oko-
licznosciach, o ktorych byla wyzej mowa, tj. w sytuacji wyjatkowe;,
gdy zarzad nie moze si¢ zebra¢. Starosta podejmuje woéwczas czynno-
$ci w zastepstwie zarzadu 1 w granicach jego kompetencji. Ten sposob
reprezentacji nie nadaje staro$cie funkcji reprezentanta powiatu, lecz
reprezentanta zarzadu powiatu. Tym samym nie wystepuje tutaj jako
organ powiatu, lecz jako reprezentant tego organu. O ile nie czyni to
ze starosty organu powiatu, to przymiot organu samorzagdowego zdaje
si¢ by¢ zachowany w tym zakresie. Nast¢pnie przypomnie¢ nalezy, iz
w kompetencji starosty leza takze sprawy zwyklego zarzadu, ktorych
zakres jest regulowany statutem. Jak si¢ zdaje, sprawy te mogg obej-
mowac czynnosci podejmowane w ramach reprezentowania powiatu.
O ile na gruncie ustawy powiatowej mozna moéwié o takiej reprezen-
tacji, to jednak pamigta¢ nalezy, iz zakres takiego zwyktego zarzadu
pozostaje kwestig regulacji statutowej. To rada powiatu okresla w statu-
cie powiatu zakres kompetencji starosty w zakresie reprezentacji po-
wiatu, pamigtajac przy tym, aby nie narusza¢ w tym zakresie kompe-
tencji zarzadu powiatu, jak i wlasnej wlasciwosci®®. A zatem, podob-
nie jak w przypadku realizacji funkcji kierowania biezacymi sprawami
powiatu, takze i tutaj uznac nalezy, iz brak ustawowej konkretyzacji
kompetencji starosty w przedmiocie reprezentacji powiatu oraz pod-
porzadkowanie go w tym zakresie radzie powiatu powoduje, iz z UStro-
jowego punktu widzenia starosta nie jest organem powiatu.

Wobec powyzszych ustalen stwierdzi¢ nalezy, iz starosta jest or-
ganem samorzadowym szczebla powiatowego. Funkcje, jakie petni na
rzecz samorzadu powiatowego oraz sposob jego organizacyjnego po-
wigzania z powiatem nadajg mu charakteru samorzadowego. Z ustro-
jowego punktu widzenia nie spetnia jednak znamion organu powiatu
jako jednostki samorzadu terytorialnego. Organami tymi jest rada po-
wiatu 1 zarzad powiatu i w tym zakresie zachowuja wylaczno$¢ na
gruncie obowigzujacych rozwigzan ustrojowo-prawnych. O ile wigc
starosta nie jest organem powiatu, to w omawianym zakresie pozosta-
je jednak samorzadowym organem powiatowym.

%W tym zakresie zob. art. 12 zwlaszcza pkt 8 i n. ustawy powiatowej.
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IV. Rzadowy charakter starosty

Starosta jest takze elementem konstrukcji organizacyjnej tereno-
wej administracji rzadowej. Jak wyzej zauwazono, art. 2 pkt 5 ustawy
0 wojewodzie 1 administracji rzadowej] w wojewodztwie posrod orga-
néw wykonujacych zadania tej administracji w wojewodztwie wy-
mienia wprost starost¢. Co wiecej, prowadzi to do wniosku o préobie
organizacyjnego wyodrebnienia starosty na gruncie regulacji o ustro-
jowym charakterze. Jak si¢ zdaje, wynika to przede wszystkim z braku
powiatowego organu o wlasciwosci ogolnej administracji rzadowej
przy jednoczesnej potrzebie funkcjonowania takiego organu na tym
szczeblu.

W efekcie starosta sprawuje wiec funkcje rzadowej administracji
ogolnej w powiecie, ponosi odpowiedzialno$¢ za prawidtowe i sku-
teczne wykonywanie funkcji panstwa, przede wszystkim w sferze
bezpieczenstwa wewnetrznego, spokoju i porzadku publicznego, prze-
strzegania prawa oraz w stanach nadzwyczajnych. Funkcja ta oznacza
rownoczes$nie konieczno$¢ uwzgledniania i dziatania w imi¢ interesow
i warto$ci o znaczeniu fundamentalnym dla pafstwa jako catosci®.
Chodzi tu gtownie o dziatania zmierzajace do zapobiegania skutkom
klgski zywiotowej oraz zapobieganiu zagrozeniom bezpieczenstwa
zycia ludzi 1 ich mienia podczas klesk zywiotowych. Ponadto dotyczy
to dzialan zmierzajacych do usuwania istniejgcych juz zagrozen oraz
dziatan prowadzonych podczas wprowadzonego na obszarze powiatu
stanu kleski zywiotowej*'.

0 por. Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, J. Prutis, M. Stec
(red.), J. Szlachta, J. Zaleski, Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej admi-
nistracji publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr
1-2,s. 37.

1 Zgodnie bowiem z art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kle-
ski zywiotowej (Dz. U. nr 62, poz. 558, z pdzn. zm.) starosta kieruje w czasie stanu
kleski zywiolowej dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia jej skutkom lub
ich usunigcia na obszarze powiatu, pod warunkiem jednak, ze stan kleski zywioto-
wej wprowadzono na obszarze wigkszym niz jednej gminy w powiecie i nie wigk-
szym niz obszar powiatu. Kierownictwem tym obj¢to organy wykonawcze gmin,
ktore znalazly si¢ na obszarze objetym klgska. W tym zakresie starosta ponosi za
swoje dziatania takze odpowiedzialno$¢ o charakterze politycznym, tj. takze za
skutki dziatan wlasnych, a nie tylko za dolozenie nalezytej starannosci, czyli wia-
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Starosta jest rowniez zwierzchnikiem powiatowej administracji ze-
spolonej. Administracj¢ zespolong w powiecie tworzy starostwo po-
wiatowe, powiatowy urzad pracy (bedacy jednostka organizacyjng
powiatu) oraz jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy
kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy®®. Konstrukcja
zespolenia aparatu administracyjnego oznacza w swym modelowym
ksztatcie skoncentrowanie calego administracyjnego aparatu pomoc-
niczego w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem®. W ra-
mach tej kompetencji, w $wietle art. 35 ust. 2 ustawy powiatowej,
wyrdozni¢ mozna trzy zasadnicze funkcje starosty, a mianowicie: 1. staro-
sta jest kierownikiem starostwa powiatowego; 2. starosta jest zwierzch-
nikiem shuzbowym pracownikow starostwa i1 kierownikow powiato-
wych jednostek organizacyjnych**: 3. starosta jest zwierzchnikiem
powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy.

Podkresli¢ jednak przy tym nalezy, ze starosta bedac zwierzchni-
kiem powiatowej administracji zespolonej, nie jest jej organem, co
uniemozliwia pelne jej zespolenie. Funkcjonowanie starosty i staro-
stwa powiatowego pod wzgledem organizacyjnym, jak i finansowym
stanowi bowiem obcigzenie samorzadu powiatowego, a nie budzetu
panstwa. Udziat powiatu w 5% dochodow uzyskiwanych na rzecz
budzetu panstwa w zwigzku z realizacja zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami®® zdaje si¢ nie sta-

sciwe wykonywanie obowigzkow. Por. M. Maczynski, [w:] Komentarz do ustawy...,
op. cit., s. 209-211.

“2 por. np. J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy,
Warszawa 2007, s. 142.

* Por. M. Stec, Ustréj terytorialny administracji publicznej w Polsce, [W:]
Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce. Reforma administracji publicznej —
materialy szkoleniowe, z. 2, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 1998, s. 18.

* Wykonuje on zatem wobec tych o0sob funkcje okreslona w art. 3* ustawy
z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz. U. 1998 r., nr 21, poz. 94 z p6zn. zm.)
— jest reprezentantem formalnego pracodawcy (starostwa lub jednostki organizacyj-
nej powiatu wobec jej kierownika) i wykonuje za niego i w jego imieniu czynnosci
w sprawach z zakresu prawa pracy — nawiazuje i rozwigzuje stosunki pracy, wydaje
polecenia stuzbowe, stosuje kary porzadkowe itp.

%% Zob. art. 5 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, Dz. U. z 2010 r., nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.
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nowi¢ wystarczajacego udzialu budzetu panstwa w kosztach utrzyma-
nia starosty 1 jego jednostki pomocniczej bedacych waznym ogniwem
realizacji funkcji rzadowych na tym szczeblu. Co wigcej, motywy
zespolenia powiatowej administracji rzagdowej sg stabe, a kierownicy
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy dzialaja zawsze we wlasnym
imieniu. Szersza analiza tego problemu zdaje si¢ jednak wybiegaé
poza niniejsze rozwazania, stad ograniczam si¢ jedynie do jego uwy-
puklenia.

Starosta jest takze wykonawca szeregu zadan z zakresu admini-
stracji rzagdowej, co wynika z norm kompetencyjnych o charakterze
materialnym. Przyjete ramy niniejszego opracowania nie pozwalajg na
pelng ich egzemplifikacje. Zasygnalizowa¢ jednak nalezy, iz w kom-
petencji starosty pozostaje wiele zadan z zakresu administracji rzado-
wej. To dowodzi o potrzebie istnienia w powiecie organu administra-
cji rzadowej wlasciwego do ich realizacji przy zatozeniu, iz petna ich
komunalizacja nigdy nie bedzie mozliwa. Na szczeblu powiatowym
istnieja bowiem zadania wymagajace realizacji w warunkach zestroje-
nia rzadowego.

V. Whnioski

Wobec powyzszego przyjac nalezy, iz ztozono$¢ roli starosty nie
czyni go wprost organem wytacznie samorzadowym, czy rzadowym,
ale na pewno czyni go organem zwigzanym ze szczeblem powiato-
wym. Jednoczesna obecno$¢ zarowno funkcji samorzadowych, jak i rza-
dowych powoduje, iz starosty nie mozna okresli¢ jednoznacznie jako
organu samorzadowego, czy rzadowego. Teze te zdaje si¢ potwierdzac
z jednej strony brak statusu organu powiatu na wzor zarzadu, czy rady
powiatu, z drugiej za$ brak statusu organu rzadowego o wtasciwosci
ogo6lnej, jak wojewoda w wojewddztwie. O przewadze funkcji samo-
rzadowych, czy rzadowych decydowaé bedzie egzemplifikacja kom-
petencji starosty dokonana na gruncie prawa materialnego. Jakkol-
wiek, jak sie zdaje, w obecnym stanie ustrojowo-prawnym na charak-
ter starosty w omawianym zakresie nie ma wptywu przewaga jednych
funkcji, czy drugich. Na specyfike tego organu sklada si¢ obecno$¢
obu przy jednoczesnym braku jednoznacznego okreslenia ustrojowego
statusu tego organu. Kluczem wigc do ustalenia aktualnego charakteru
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starosty nie bedzie ilos¢ i rodzaj przyznanych mu kompetencji, czy
charakter organizacyjny, lecz szczebel na ktérym funkcjonuje. Stad
tez, na gruncie obowigzujacych rozwigzan ustrojowo-prawnych naj-
trafniejszym zdaje si¢ by¢ postrzeganie starosty nie jako organu samo-
rzagdowego, czy organu rzagdowego, lecz jako organu powiatowego.

Nie oznacza to jednak akceptacji istniejacego stanu. Obecna pozy-
Cja ustrojowo-prawna starosty wymaga rewizji. Jak si¢ zdaje, symbio-
za samorzgadowo-rzagdowa przejawiajaca si¢ w niejednoznacznym cha-
rakterze starosty nie odpowiada w petni potrzebom funkcjonalnym
tego szczebla. Konieczne zdaje si¢ tu by¢ rozdzielenie funkcji rzado-
wej od funkcji samorzadowej skupionych w kompetencji starosty po-
przez ulokowanie w powiecie organu administracji rzadowej o wia-
sciwos$ci ogolnej odrebnie od struktur powiatowej administracji samo-
rzadowej przy jednoczesnym wzmocnieniu motywow zespolenia po-
wiatowej administracji rzadowej. Bedzie to jednak wymagato korekty
konstrukcji ustrojowej powiatu. Problematyka ta jednak wykracza
poza ramy niniejszych rozwazan. Jakkolwiek przyja¢ nalezy, iz korek-
ta ta jest jednak potrzebna, gdyz pozwoli na rozdzielenie obecnych
funkcji starosty na dwa organy: rzadowy i samorzadowy, co zasadni-
czo uznac nalezy za potrzebne.

ABSTRACT
A structural-legal position of a Starost

A key position in structures of the public administration of the county
level is held by a Starost. A character of this organ is quite complicated.
Since from one hand it remains a functional element of the structure of the
county self-government, though in the structural construction of the county it
was not included in the organs of the county. On the other hand, however, in
a situation of " a lack of a county organ of the government administration of
general jurisdiction, it constitutes a link uniting this administration on this
level. On ground of the substantive law the Starost remains competent to
realise public tasks, both of self-government and government ones. This
results in non-unified character of the Starost, which causes a need of estab-
lishing its structural-legal characteristics. In this scope a question seems to
be well-grounded, whether it is a self-government or government organ, or

92



Pozycja ustrojowo-prawna starosty

whether it has a double character: self-government and government one?
The goal of the hereby elaboration is an effort of approaching nearer answers
to this questions.
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