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Zespolenie wojewoddzkiej administracji rzadowej
Zarys problemu

Organizacja administracji rzadowej zawsze przebiegata wedtug pewnych zasad. Ulegaty one
ewolucji i zmianom, koniecznym, aby dostosowaé administracj¢ do zmieniajacego si¢ $wia-
ta. Zasada zespolenia, jaka kierowano sie, wprowadzajac reforme¢ polskiej administracji rza-
dowej w latach 1998-1999, datuje si¢ od czaséw Wielkiej Rewolucji Francuskiej i zwiazana
byta ze wzrostem administracji, jaki systematycznie nastgpowat.

Zespolenie administracji rzadowej ma na celu zapewnienie skutecznego i sprawnego
koordynowania poszczeg6lnych pionéw administracji nie tylko na szczeblu centralnym, lecz
réwniez w terenie, na szczeblu lokalnym, sprawujacym typowa dziatalno$¢ administracyjna,
pozwala ponadto wyeliminowaé powielanie czynnos$ci, ktére moga by¢ realizowane dla kil-
ku pionéw réwnocze$nie. Zasada zespolenia jest przeciwstawiana zasadzie specjalizacji,
ktéra powoduje silniejsze zwiazanie pionéw organizacyjnych z administracja centralng, co
w przypadku specyficznej materii wymagajacej wysokiego stopnia fachowos$ci pozwala za-
pewni¢ sprawne dzialanie m.in. przez odr¢bne regulacje dotyczace zasad organizacji. Jednak
zadna z tych zasad w swojej skrajnej postaci nie zapewnia doskonalego funkcjonowania ad-
ministracji rzadowe;j, stad konieczno$¢ ich pogodzenia i wywazonego stosowania obu.

I. Reforma administracji publicznej — obecny status rzadowej admini-
stracji zespolonej

Obecny status prawny rzadowej administracji zespolonej zostal wprowadzony przez re-
forme administracji publicznej z roku 1998 i zaczal obowiazywac od 1 stycznia 1999 roku.
Motzliwe byly trzy drogi budowania aparatu administracyjnego rzadu w terenie: 1) oparcie
si¢ na administracji zespolonej skupionej przy formalnym przedstawicielu rzadu w dane;j
jednostce podzialtu terytorialno-administracyjnego kraju, przy jednoczesnym dazeniu do
znacznego ograniczenia liczby jednostek mu niepodporzadkowanych, stanowiacych admini-
stracj¢ niezespolona (specjalna), 2) oparcie si¢ na jednostkach administracji (niezespolo-
nych) podlegtych i koordynowanych przez organy centralne, lub 3) oparcie si¢ na szerokim
samorzadzie terytorialnym, z przyznaniem jego wladzom uprawnieri policyjnych i regla-
mentacyjnych, bez koniecznoéci powolywania osobnego przedstawiciela rzadu w terenie
i z réwnoczesnym ograniczeniem liczby jednostek administracji niezespolonej. Wybrany zo-
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stal model pierwszy, co znalazto swéj wyraz m.in. w uzasadnieniu projektu uchwaty w spra-
wie zasad przygotowania i przeprowadzenia reformy administracji publiczne;j:

,Jednym z jej (reformy) gléwnych celéw bylo wzmocnienie rzadu - realizujac zasad¢ oddzielenia
funkcji politycznych (rzadzenia) od funkcji wykonawczych z zakresu administracji publiczne;.
Dzigki dekoncentracji administracyjne) i decentralizacji zadan publicznych rzad stanie si¢ wiadza
polityczna, ciatem podejmujacym zasadnicze decyzje strategii rozwoju parnstwa, jego bezpieczeni-
stwa i porzadku publicznego, zamiast zarzadza¢ sprawami jednostkowymi (...). Ta funkcja rzadu
bedzie realizowana nie tylko na szczeblu centralnym, ale réwniez w terenie, przy pomocy instytucji
silnego rzadowego wojewody — jako wladzy administracyjnej o odpowiedzialnosci ogélnej — dys-
ponujacego narz¢dziami zabezpieczenia interesu panstwa i przestrzegania prawa w wojew6-
dztwach w postaci zespolonej administracji rzqdowej"'.

Jak widaé, twércom reformy przyswiecaly te same zasady, ktérymi kierowat si¢ ustawodaw-
ca, regulujac organizacj¢ administracji rzadowej w okresie migdzywojennym — dekoncentra-
cji i zespolenia administracji. Po okresie centralizmu demokratycznego, przejawiajacego si¢
m.in. w podwéjnym podporzadkowaniu organéw administracji terenowej w pionie organom
wyzszych szczebli oraz w poziomie radom narodowym, powr6cono do wielu rozwiazan
przyjetych w okresie migdzywojennym w rozporzadzeniu z mocg ustawy Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskie%' z dnia 19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie dziatania wiadz
administracji ogélnej”, zwanym dalej rozporzadzeniem z roku 1928.

Reforma, obok norm regulujacych uprawnienia i obowiazki administracji panstwowej
(rzadowej oraz samorzadowej), w gtéwnej mierze dotyczyta norm ustrojowo-organizacyjnych
administracji, majacych za przedmiot jej zdolno$¢ prawna. O normach tych wypowiada sig
doklryna3, ze reguluja one zakres dziatania lub zakres kompetencji organéw administracyj-
nych, ich instytucjonalny status organizacyjny, zasady obsadzania urzgdéw, wewngtrzne ukta-
dy zaleznosci, oddziatywania i kontroli. Ich celem jest wyodrgbnienie organdw i innych czg-
$ci sktadowych administracji, ktére w ramach swojego statusu organizacyjnego uczestnicza
w stosowaniu lub wypetnianiu aktu administracyjnego. Ich adresatem, co oczywiste, w glow-
nej mierze jest sama administracja, aczkolwiek nalezy podkresli¢ ich duza wage dla obywateli
- nie mozna pomniejsza¢ znaczenia faktu, jaki konkretnie organ oraz gdzie usytuowany
w rzeczywistosci reprezentuje wzgledem obywatela administracjg, a w szczegblnosci admini-
stracj¢ rzadowa. W szczeg6lnosci nalezy zwrécié uwage na zagadnienie , fatwosci™ ustalenia
wlasciwosci prawnej organéw do prowadzenia postgpowania administracyjnego, ktére ma
znaczacy wpltyw na mozliwos¢ faktycznej realizacji zasady prawa jednostki do procesu4.

Reforma ta w sposéb znaczacy zmienilta ustrj administracji rzadowej oraz zakres zadan
i kompetencji przyporzadkowanych poszczeg6lnym organom administracji zaréwno rzado-
wej, jak i samorzadowej. Wladza ogélna zostata ztozona w rece wojewody, ktéry sprawuje
role przedstawiciela rzadu w wojewddztwie oraz odpowiada za efekt dzialania organéw ze-
spolonej administracji wojewddzkiej. Administracja zespolona w gtéwnej mierze wykonuje
dziatalnos$¢ o charakterze inspekcyjnym, wypetnia funkcje nadzorczo-kontrolne. Funkcje te

I Uzasadnienie projektu uchwaly Rady Ministréw Nr 101/97 z dnia 23 grudnia 1997 roku w sprawie zasad
przygotowania i przeprowadzenia reformy administracji publicznej [w:] H. Izdebski, M. Kulesza, Administra-
cja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 2000, s. 77.

2Dz.U. Nr 11, poz. 86.

3. Fili pek, Prawo Administracyjne. Instytucje ogdlne, Cz¢sc I, Universitas, Krakéw 1995, s. 51.

‘Paurz B. Adamiak, Administracja publiczna w postepowaniu administracyjnym w okresie przemian [w:)
Ksiega pamiqtkowa prof. Eugeniusza Ochendowskiego, Torufi 1999.
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sa zawsze wykonywane w imieniu paristwa wylacznie przez organy administracji rzadowe;j.
Do chwili wprowadzenia reformy funkcje te w gtéwnej mierze byly realizowane przez orga-
ny administracji niezespolonej (specjalnej), wchodzace w skiad tej czg¢sci aparatu admini-
stracyjnego, ktérego istota jest hierarchiczne podporzadkowanie organéw nizszego stopnia
organom wyzszego stopnia. Podporzadkowanie to, bedace trzonem centralistycznego mode-
lu administracji, polega na catkowitym uzaleznieniu sluzbowym i osobowym, przejawiaja-
cym si¢ w szczeg6lnosci w prawie organu wyzszego stopnia do: 1) kierowania praca organu
nizszego stopnia w sposéb uznany za wlasciwy; 2) wydawania polecen, instrukcji, wytycz-
nych itp.; 3) wkraczania dyrektywnego w ich dziatalno$¢; 4) decydowania o sprawach ka-
drowych. W odniesieniu do terenowych organ6w tej administracji na szczeblu wojewédzkim
oznaczalo to ich bezposrednie podporzadkowanie ministrom lub organom centralnym. Nie
istniata zadna mozliwo$¢ wptywu na ich dziatanie przez organ administracji badZ rzadowe;j,
badZ samorzadowej z obszaru wojewédztwa. Takie rozwiazanie moze pozostawaé w pew-
nym oderwaniu od oczekiwan jednostki, ktéra w zasadzie w terenie nie ma w tej sytuacji
innego organu administracji rzadowej, do ktérego mogtaby sie zwrécié z wnioskiem o pew-
na korekte¢ dziatania organu administracji niezespolonej. Taki wniosek zawsze bedzie rozpa-
trywany przez organ centralny, co moze prowadzi¢ do swego rodzaju alienacji dzialania ad-
ministracji rzadowej od oczekiwarn i potrzeb ludzi mieszkajacych na terenie danej jednostki
podziatu terytorialnego kraju.

Reforma administracji publicznej, przeksztalcajac wybrane organy administracji specjal-
nej w administracj¢ zespolona, wprowadzitla podwdjne podporzadkowanie tych organ6w:
pionowe — odpowiedniemu merytorycznie organowi centralnemu, i poziome — wojewodzie,
majace aspekt osobowy, kompetencyjny, organizacyjny i finansowy. W wyniku przeprowa-
dzonych zmian znacznie zmniejszyla si¢ liczba terenowych organ6éw administracji rzadowej
niezespolonej. Mozliwo$¢ ich tworzenia w przysztosci réwniez zostata ograniczona, bowiem
ustawodawca dopuscit taka ewentualno$¢ jedynie w przypadku spetnienia jednej z nastgpu-
jacych materialnoprawnych przestanek: ogélnoparistwowego charakteru wykonywanych za-
dar lub terytorialnego zasiggu dziatania przekraczajgcego obszar jednego wojewd6dztwa.

II. Podmioty administracji rzadowej w wojewodztwie

Najistotniejszym dla organizacji administracji rzadowej aktem prawnym jest ustawa
z 5 czerwca 1998 roku o administracji rzadowej w wojewédzlwics, zwana dalej u.a.rz. Defi-
niuje ona w art. 1 administracj¢ publiczna w wojewédztwie (rozumiana og6lnie, dualistycz-
nie) podmiotowo, poprzez wskazanie podmiot6w, ktére nalezy do niej zalicza¢ — wykonuje
ja wojewoda sprawujacy wladz¢ administracji ogélnej, organy administracji niezespolonej
oraz organy samorzadu wojewdédztwa. Wyliczenie to nie ma charakteru enumeratywnego,
nie wyczerpuje katalogu organéw sprawujacych administracj¢ publiczng, wskazuje jedynie
organy administracyjne, majace wlasciwos$¢ miejscowa catego wojewdédztwa (jako jednostki
podziatu terytorialnego kraju), ktére wykonuja administracj¢ publiczna rozumiang jako ad-
ministracja rzadowa oraz samorzadowa. O tym, ze jest to wyliczenie przykladowe, $wiadczy
m.in. pominig¢cie w nim kierownikéw wojewédzkich stuzb, inspekcji i strazy, stanowiacych
administracje¢ zespolona w wojewédztwie i majacych wlasciwo$¢ miejscowa catego woje-

$Dz.U. Nr91, poz. 577 z p6¢n. zm.
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woédztwa. Natomiast definicja administracji rzadowej zawarta w art. 2 u.a.rz. postuguje si¢
kryterium funkcjonalnym; nie wskazuje konkretnych organéw, lecz ogélnie organy admini-
stracji publicznej, ktére wykonuja na obszarze wojewédztwa administracje rzadowa ~ bo-
wiem stanowi, ze administracj¢ rzadowa na terenie wojewddztwa wykonuja: 1) wojewoda,
2) dzialajacy pod zwierzchnictwem wojewody kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy, wykonujacy zadania i kompetencje okre$lone w ustawach, 3) organy administracji
niezespolonej, 4) organy samorzadu terytorialnego, jezeli wykonywanie zadari administracji
rzadowej wynika z ustawy lub z zawartego porozumienia, S) dziatajacy pod zwierzchnic-
twem starosty kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, wykonujacy zadania i kom-
petencje okreslone w ustawach, 6) organy innych samorzadéw, jezeli wykonywanie zadan
administracji rzadowej nastgpuje na podstawie ustawy lub porozumienia. Organy wymienio-
ne w pkt 4 i 6 s organami w znaczeniu funkcjonalnym, bowiem ustrojowo sa to jednostki
samorzadu terytorialnego badZ innych. Natomiast termin ,,obszar wojew6dztwa™ nalezy in-
terpretowac réwniez jako cz¢$§¢ wojewddztwa, bowiem powyzsze wyliczenie organéw obej-
muje organy administracyjne, ktérych wiasciwo$¢ miejscowa (terytorialna) nie pokrywa si¢
z calym obszarem wojewddztwa, lecz jedynie z jego czescia®.

Jednak, aby méc okresli¢ jednoznacznie sklad podmiotowy administracji rzadowe;j
w wojewddztwie, konieczne jest siggnigcie do art. 23 ust. 3 u.a.rz., ktéry stanowi, ze

worganem zespolonej administracji rzadowej w wojewddztwie jest wojewoda, a w przypadkach

okre§lonych w ustawach, w szczegélnosci w zakresie wydawania indywidualnych aktéw admini-

stracyjnych — kierownik zespolone;j stuzby, inspekcji lub strazy wojewédzkiej™.
Pozwala on stwierdzié, ze wyliczenie zawarte w art. | u.a.rz. nie ma charakteru enumeratyw-
nego i ze do systemu administracji rzadowej w wojewddztwie nalezy réwniez zaliczy¢ kie-
rownikéw zespolonych wojewédzkich stuzb, inspekeii i strazy, ktérych przepis tego artykutu
pomija. R6wniez w $wietle art. 2 moga nasuwaé si¢ watpliwosci, bo kladzie on nacisk na
zwierzchnictwo wojewody, a nie charakter prawny kierownik6w zespolonych wojewdédz-
kich stuzb, inspekcji i strazy. Interpretujac systemowo art. 2 z art. 23, mozna jednoznacznie
stwierdzié, ze sa oni organami zespolonej administracji rzadowej w wojewddztwie. Akcep-
towana w doktrynie prawa administracyjnego definicja stanowi, ze

worgan administracji publicznej to: 1) czlowiek (lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialne-
£0), 2) znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej paristwa lub samorzadu terytorialnego, 3) powo-
lany w celu realizacji norm prawa administracyjnego, w sposéb i ze skutkami wiaciwymi temu

prawu, 4) dziatajacy w granicach przyznanych mu przez prawo kompelencji"7.

Biorac pod uwage, ze zgodnie z art. 2 wojewddzcy kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy wykonuja zadania i kompetencje: 1) w imieniu wojewody, z ustawowego upowaz-
nienia, 2) w imieniu wlasnym, jesli ustawy tak stanowia — to, pomimo znajdowania si¢ pod
zwierzchnictwem wojewody, maja oni samodzielne kompetencje, realizowane w imieniu
wlasnym, maja swoisty zakres wiadztwa administracyjnego. Ponadto, w $wietle koncepcji
pozytywnoprawnych, méwiacych, ze organem administracyjnym jest podmiot nazwany tak
wyraznie przez ustawodawce, przywotany powyzej zapis art. 23 ust. 3 u.a.rz. nie pozostawia
zadnych watpliwosci co do charakteru prawnego kierownikéw zespolonych stuzb, inspekc;ji
i strazy jako organéw administracyjnych.

6 Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komentarzem oraz rozporzqdzenia wykonawcze. Stan prawny na
28 lutego 1999 r., pod red. J. Majchrowskiego, Gorzéw Wielkopolski 1999, s. 104.

7 Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited, Wroclaw 2000, s. 124.
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III. Status prawny wojewody

Zwierzchnikiem administracji ogélnej w wojewddztwie jest wojewoda powotywany
i odwotywany przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra whasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej, a nie przez Prezydenta RP jak w okresie migdzywojennym — jest to
jeden z przejaw6w slabszej w zakresie spraw wewngtrznych pozycji prezydenta. Osobowo
wojewoda podlega Prezesowi Rady Ministréw oraz ministrowi wlasciwemu do spraw admi-
nistracji publicznej, jezeli Prezes Rady Ministréw go upowazni; stuzbowo za$ — Prezesowi
Rady Ministréw, ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej, jezeli Prezes
Rady Ministréw go upowazni do wykonywania w jego imieniu przystugujacych mu upraw-
nieri, oraz wtasciwym ministrom.

Z zajmowanej przez wojewode pozycji organu posiadajacego wladz¢ administracji ogél-
nej wynika okreslenie wojewody w u.a.rz. Wojewoda jest: 1) przedstawicielem Rady Mini-
stréw w wojewddztwie, 2) zwierzchnikiem zespolonej administracji rzadowej, 3) organem
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, 4) organem wyzszego stopnia w rozu-
mieniu przepiséw o postgpowaniu administracyjnym, jezeli ustawy szczegodlne tak stanowia,
oraz 5) reprezentantem Skarbu Paristwa w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych
ustawach.

Arnt. 24 u.a.rz. nie precyzuje, jakie sprawy naleza do zakresu dziatania wojewody jako
szefa administracji ogélnej, stanowi jedynie, ze do kompetencji wojewody naleza wszystkie
sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewddztwie, niezastrzezone na rzecz innych
organ6éw tej administracji. Jest to rozwigzanie odmienne od przyj¢tego w rozporzadzeniu
z roku 1928, ktére szczeg6towo wyliczalo dzialy administracji nalezace do zakresu dziatania
wojewody jako szefa administracji ogdlne;j.

Wojewoda wykonuje swoje zadania przy pomocy I i Il wicewojewody oraz kierownikéw
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojew6dzkich, dyrektora generalnego urzedu oraz dy-
rektor6w wydziatow.

IV. Organizacja urzedu wojewodzkiego

Zespolenie organizacyjne administracji rzadowej w wojewddztwie przybiera dwie posta-
cie: instytucji urzedu wojewddzkiego oraz jednostek organizacyjnych stuzb, inspekcji i stra-
zy wojewddzkich. Urzad jest tu rozumiany jako zorganizowany zespét oséb przydany orga-
nowi administracyjnemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcjis, bowiem nie posiada on
statusu organu administracji paristwowej. Wojewoda moze wybrane sprawy zastrzec do swo-
jej wylacznej kompetenciji, inne zas, w drodze dekoncentracji wewngtrznej, przydzieli¢ pra-
cownikom urz¢du. Przydziat czynnosci i zakres obowiazkéw sa podane w statucie i regula-
minie organizacyjnym urz¢du.

U.a.rz. inaczej niz rozporzadzenie z roku 1928 rozwiazuje zagadnienie organizacji urzg-
du wojewédzkiego — nie daje upowaznienia ministrowi wiasciwemu do spraw administracji
do wydawania przepiséw okreslajacych jego organizacjg czy tez tryb zalatwiania spraw, ale
przewiduje, Ze jest on zatwierdzany przez Prezesa Rady Ministréw, co de facto w pewnych

8 Ibidem. s. 128.
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kwestiach zapewnia silniejszy wptyw na ksztaltowanie zapiséw statutu. Ponadto sama za-
wiera szczeglowe unormowania, mianowicie stanowi, Ze statut urzedu, nadawany przez
wojewode, okresla organizacj¢ urzedu wojewddzkiego, a w szczegdlnosci: nazwe i siedzibe
urzgdu, nazwy stanowisk dyrektoréw wydzialéw, nazwy wydzialéw oraz innych komérek
organizacyjnych urzedu, zakresy dzialania wydziatéw i innych komérek organizacyjnych
urzedu oraz, jezeli ustawy tak stanowia, zakres kompetencji przypisanych okres§lonym
w ustawach stanowiskom lub funkcjom urzgdowym, nazwy, siedziby i zakresy dziatania de-
legatur urzedu, sklad kolegium wojewody i tryb jego pracy. Podnies¢ tutaj nalezy, ze proble-
mem pozostaje nierozstrzygnigta w doktrynie kwestia charakteru prawnego statutu urzedu
wojewddzkiego — czy jest on prawem wewngtrznym czy prawem miejscowym. Zagadnienie
to, w szczeg6lnosci z uwagi na jego znaczenie dla praw podmiotowych jednostki, ma istotny
charakter i z cala pewnoscia warte jest poswigcenia mu odrebnego opracowania.

Szczegbtowq organizacje oraz tryb pracy urzedu wojewddzkiego okresla natomiast regu-
lamin ustalony przez wojewod¢. Ponadto wojewoda moze upowazni¢ pracownikéw urzedu
wojewddzkiego, ktdrzy nie sa zatrudnieni w jednostkach organizacyjnych stanowiacych apa-
rat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewddzkich, do zata-
twiania okreslonych spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialno$é, w ustalonym zakre-
sie, a w szczeg6lnosci do wydawania decyzji administracyjnych. Problemem rysujacym sie
w tej materii jest dopuszczalno$¢ wydania upowaznienia o takim samym zakresie dla kilku
pracownikéw, jak réwniez kwestia, czy wydanie upowaznienia ogranicza mozliwos¢ dziata-
nia samego wojewody w zakresie spraw powierzonych tym upowaznieniem.

U.a.rz. dopuszcza takze powierzenie przez wojewode, w drodze porozumienia, prowadze-
nia, w jego imieniu, niektérych spraw z zakresu swojej wlasciwosci organom samorzadu tery-
torialnego z obszaru wojewddztwa, a takze kierownikom paristwowych os6b prawnych i in-
nych panstwowych jednostek organizacyjnych funkcjonujacych na obszarze wojewddztwa.

V. Wojewoda jako zwierzchnik zespolonej administracji w wojewo-
dztwie

Zwierzchnictwo wojewody nad zespolona administracja w wojewddztwie zostalo okre-
Slone w art. 23 uv.a.rz., jednakze w sposéb ogdlny. Jego konkretyzacja nastepuje w przepi-
sach szczegdlnych. Doktryna ttumaczy pojecie zwierzchnictwa poprzez trzy podstawowe ro-
dzaje zwierzchnictwa: kompetencyjne, osobowe oraz organizacyjne, z ktérym zwiazane jest
zespolenie finansowe.

V.1. Zwierzchnictwo kompetencyjne

Zwierzchnictwo wojewody w zakresie kompetencyjnym formutuje art. 23 ust. 3 u.arz.,
stanowiacy, ze organem zespolonej administracji rzadowej w wojewdédztwie jest wojewoda,
za$ kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy — jedynie w przypadkach okreslonych
w ustawach, w szczegdlnosci w zakresie wydawania indywidualnych aktéw administracyj-
nych. Ponadto przepisy ustaw odnoszacych si¢ do poszczeg6lnych stuzb, inspekcji i strazy
stanowia, ze zadania nalezace do nich wykonuje wojewoda przy pomocy wtasciwego woje-
wédzkiego inspektora, jako kierownika wlasciwej wojewdbdzkiej stuzby, inspekeji i strazy,
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wchodzacej w sktad administracji zespolonej, oraz ze szef wojewddzkiej stuzby, inspekcji,
strazy wykonuje zadania i kompetencje inspekcji okreslone w ustawie i odrebnych przepi-
sach w imieniu wojewody, z ustawowego upowaznienia (klauzula generalna). Jednakze
w wypadku wydawania decyzji i postanowieri administracyjnych kierownicy wojewddzkich
stuzb, inspekcji, strazy wykonuja, w rozumieniu k.p.a., wiasne kompetencje, co oznacza, ze
w tym wypadku maja oni jeszcze szerzej ujgta dozg samodzielnosci, niz gdy dzialaja w imie-
niu wojewody z upowaznienia ustawy. Art. 7 pkt 4 u.a.rz. stanowi co prawda, ze wojewoda
jest organem wyzszego stopnia w rozumieniu przepiséw o postepowaniu administracyjnym,
jezeli przepisy szczegélne tak stanowia, jednak zadna z ustaw dotyczacych zespolonej admi-
nistracji rzadowej takiej sytuacji nie przewiduje — organem wyzszego stopnia, w rozumieniu
k.p.a., jest whasciwy szef wojewddzkiej stuzby, inspekcji czy strazy, natomiast wojewodzie
przystuguja uprawnienia do: 1) wstrzymania, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, na
czas okreslony czynnosci kazdego organu prowadzacego egzekucj¢ administracyjna oraz 2)
wgladu w tok kazdej sprawy prowadzonej na obszarze wojew6dztwa. Wojewoda ma status
organu wykonujacego zadania wlasciwej stuzby, inspekcji czy strazy. Z kolei wojewédzka
stuzba, inspekcja czy straz podlega wlasciwemu ministrowi i kieruje nig kierownik central-
nej (gléwnej) stuzby, inspekcji czy strazy. Z takiego podziatlu kompetencji mozna wywies¢
whniosek, ze polecenia stuzbowe wojewody wkraczajace w zakres fachowosci (dotyczace za-
dari i kompetencji wykonywanych w jego imieniu) moga, w merytorycznie uzasadnionych
przypadkach, zosta¢ zmienione przez wiasciwy organ centralny, natomiast organ ten nie mo-
ze ingerowaé w tre$¢ poleceri stuzbowych wojewody, odnoszacych si¢ do spraw organizacyj-
nych i zagadnieri skutecznosci i efektywnosci dziatania poszczegdlnych stuzb, inspekcji czy
strazy. Wojewoda moze oddziatywaé w zakresie kwestii organizacyjnych, finansowych czy
tez osobowych, lecz, co nalezy podkreslié, nie merytorycznych. Takie rozwiazanie znajduje
uzasadnienie w fakcie, ze ich zakres dziatania dotyczy zagadnien o wysokim szczeblu facho-
wosci, wymagajacych specjalistycznej wiedzy — totez nadzér merytoryczny nalezy do orga-
nu centralnego, a nie do wojewody. Moze to jednak spowodowad, ze przy dazeniach orga-
néw centralnych do silnego podporzadkowania jednostek podlegtych, rola wojewody uleg-
nie nadmiernemu ostabieniu, co zapewne nie byto celem reformy.

V.2. Zwierzchnictwo osobowe

U.a.rz. stanowi, ze kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewddzkich po-
wotuje i odwoluje wojewoda, z wyjatkiem komendanta wojewdédzkiego policji i komendanta
wojewddzkiego strazy pozamej. Szczegdtowe zasady powotywania i odwotywania oraz
szczeg6lne warunki lub tryb zatrudniania i zwalniania kierownikéw stuzb, inspekcji i strazy
wojewédzkich, a takze powierzania im funkcji i stanowisk, okreslaja odrgbne przepisy —
w przypadku niektdrych stuzb, inspekcji i strazy ustawodawca wprowadza dodatkowe wa-
runki dotyczace powotywania kierownikéw wojewddzkiej administracji zespolonej, np. wy-
tonienie kandydata na wojewdédzkiego inspektora farmaceutycznego, kuratora oswiaty i ko-
mendanta wojewddzkiego policji nastgpuje w postgpowaniu konkursowym. Niektérzy kie-
rownicy musza spetni¢ dodatkowe warunki dotyczace ich kwalifikacji zawodowych, co jest
zwiazane ze specyfika wilasciwosci, np. funkcje organéw Inspekcji Weterynaryjnej moga
petni¢ wylacznie osoby bedace lekarzami weterynarii, posiadajace prawo wykonywania za-
wodu, komendantem policji moze by¢ jedynie oficer policji.

Zasada dotyczaca obsadzania stanowisk kierownikdéw wojewddzkich stuzb, inspekcji
i strazy jest powotywanie ich i odwotywanie przez wojewod¢ w porozumieniu albo po za-
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siggnieciu opinii odpowiedniego szefa centralnej inspekcji, stuzby, strazy oraz powotywanie
i odwotywanie ich zastgpcéw przez wojewode na wniosek odpowiedniego wojewdédzkiego
inspektora. Ustawodawca, kierujac si¢ potrzeba zapewnienia wysokiego szczebla fachowo-
Sci danych organéw, wprowadzit pewne wyjatki od tej zasady, ograniczajac kompetencje
wojewody na rzecz organu centralnego, m.in.:

-~ Kompetencje wojewody w odniesieniu do wojewddzkiego inspektora farmaceutyczne-
go zostaty ostabione poprzez zapis dopuszczajacy odwotanie go przez giéwnego inspektora
w kazdym czasie, jezeli przemawia za tym interes stuzby, a w szczegélnosci jezeli dzialal-
no$¢ inspektora, o ktérego chodzi, lub podlegtej mu jednostki moze zagrozié¢ prawidtowemu
wykonywaniu zadari Inspekcji Farmaceutycznej, a zwtaszcza naruszy¢ bezpieczerstwo wy-
twarzania Srodkéw farmaceutycznych i materialéw medycznych albo obrotu nimi lub ich
Jjakos$é, na terenie wlasciwosci danej jednostki. Odwotanie w tym trybie nastgpuje w drodze
decyzji administracyjnej i wymaga szczegélowego uzasadnienia na pi$mie.

— Wojewdédzkiego inspektora ochrony srodowiska powotuje i odwotuje minister wlasci-
wy do spraw §rodowiska jedynie w uzgodnieniu z wtasciwym wojewoda, a jego zastgpce
w uzgodnieniu z wojewddzkim inspektorem — takie uregulowanie ustawy z 20 lipca 1991
roku o Inspekcji Ochrony Srodowiska’ jest sprzeczne z postanowieniami u.a.rz., ktéra nie
dopuszcza mozliwosci okre§lenia w odrgbnych przepisach innego niz wojewoda organu do
powolywania kierownika jednostki organizacyjnej wojewddzkiej administracji zespolone;j
(umozliwia jedynie wprowadzanie dodatkowych elementéw do procedury, o czym wspo-
mniano powyzej). Jednak, zgodnie z zasada lex specialis derogat legi generali, nalezy uznaé,
Ze przepisy ustaw ustrojowych dotyczacych poszczegdlnych stuzb, inspekcji i strazy wyta-
czaja regule ogélna. Mimo to postulat usunigcia sprzecznosci jest jak najbardziej aktualny.

Wplyw wojewody na obsad¢ komendanta wojewdédzkiego policji oraz komendanta woje-
wédzkiego Paristwowej Strazy Pozamej jest w poréwnaniu do obsadzania stanowisk pozo-
statych szeféw znacznie ograniczony. Sa oni powotywani przez ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych, wojewoda jedynie wyraza zgode¢ na ztozenie wniosku przez Komen-
danta Gtéwnego Policji lub Komendanta Gtéwnego Paristwowej Strazy Pozamej. Przy obsa-
dzaniu stanowisk zastepc6w zgoda nie jest wymagana. Odwotanie wymaga zasig¢gnigcia opi-
nii wojewody, jednak jezeli wojewoda nie wyrazi swojej opinii w terminie 14 dni od dnia
przedstawienia wniosku o jej wydanie, wlasciwy organ odwoluje komendanta.

Zwierzchnictwo osobowe wojewody nad kierownikami zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy mozna interpretowaé dwojako. Z jednej strony — zawezajaco, co prowadzi do wnio-
sku, ze zwierzchnictwo wojewody ogranicza si¢ jedynie do kompetencji dotyczacych powo-
tywania i odwotywania kierownikéw, natomiast nie dotyczy innych spraw pracowniczych.
Z drugiej strony wyktadnia systemowa pozwala przyjaé petne zwierzchnictwo osobowe wo-
Jjewody, réwniez jako pracodawcy (wywodzac to ze statusu prawnego wojewody jako orga-
nu wladzy administracji ogdlnej, odpowiedzialnego za efekt dziatania kierownikéw zespolo-
nej administracji, majacego réwnoczes$nie prawo do ich powolywania i odwotywania).

V.3. Zespolenie organizacyjne

Artykut 4 u.a.rz. stanowi, ze zespolenie nastgpuje pod zwierzchnictwem wojewody i,
jezeli ustawa nie stanowi inaczej, w jednym urzedzie. Zespolenie w petnej formie nie jest

9 Dz.U. Nr 77, poz. 335 z p6n. zm.
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wiec elementem koniecznym, a jedynie wskazaniem pewnego kierunku, ktéry nie zostat
utrzymany — aparaty wykonawcze wszystkich kierownikéw wojewé6dzkich stuzb, inspekc;ji
i strazy (opr6cz wojewdédzkiego inspektora nadzoru geodezyjnego i kartograficznego) zosta-
ty usytuowane poza urzedem wojewd6dzkim, jako odrebne jednostki organizacyjne. Przejawy
wybranej formy zespolenia s3 nastgpujace:

Okre$lanie organizacji zespolonej administracji rzadowej w wojewddztwie w statucie
urzedu wojewd6dzkiego. Jest on nadawany przez wojewodg i zatwierdzany przez Prezesa Rady
Ministréw. Zawiera nazwy stanowisk kierownikéw zespolonych stuzb, inspekc;ji i strazy wo-
jewddzkich, nazwy komend, inspektoratéw i innych jednostek organizacyjnych, stanowiacych
aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy oraz ich zakresy dziata-
nia, nazwy, siedziby i zakresy dziatania delegatur tych jednostek organizacyjnych. Ponadto
wojewoda zatwierdza regulaminy komend, inspektoratéw i innych jednostek organizacyj-
nych, bedacych aparatem pomocniczym kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy —
sq one ustalane przez szeféw jednostek i stanowia cze$¢ regulaminu urzedu wojewédzkiego,
ktdry jest ustalany przez wojewode. Przepis art. 30 ust. 2 u.a.rz. zawiera zapis: ,,chyba ze
ustawy stanowia inaczej”, ustawy przewiduja jeden taki wyjatek, mianowicie ustawa
z 6 kwietnia 1990 roku o policji'o w art. 7 ust. 4 stanowi, ze regulamin komendy wojewédz-
kiej policji nie stanowi czesci regulaminu urz¢du wojewddzkiego i jest ustalany przez woje-
wédzkiego komendanta policji w porozumieniu z komendantem giéwnym. W razie gdyby
wojewoda nie zatwierdzit regulaminu, ustawodawca przewidziat droge rozwiazania sporu —
kierownik zespolonej stuzby, inspekcji, strazy moze wystapi¢ do wlasciwego ministra
0 wszczgcie przez niego sporu z wojewoda. Na gruncie przepiséw dotyczacych akt6w pra-
wnych regulujacych organizacj¢ administracji zespolonej zaistniat pewien problem — zgodnie
z art. 10 ustawy z 14 marca 1985 roku o Inspekcji Sanitamcj“, wojewddzka stacja sanitamo-
epidemiologiczna jest zaktadem opieki zdrowotnej, znajduja zatem w stosunku do niej zasto-
sowanie przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 roku o zaktadach opieki zdrowotnej'z. mo6-
wiace, ze ustréj zaktadu opieki zdrowotne;j, oraz inne sprawy dotyczace jego funkcjonowania,
nieuregulowane w ustawie, okresla statut, w szczeg6lnosci: nazwe zaktadu, cele i zadania za-
ktadu, siedzibg i obszar dziatania, rodzaje i zakres udzielanych $wiadczer, organy zaktadu
i strukturg organizacyjna, forme¢ gospodarki finansowe;j. Jednakze, jak wskazano powyzej, or-
ganizacje administracji zespolonej w wojewédztwie okre§la statut urzedu wojewdédzkiego,
a elementy wymienione powyzej powinny si¢ znaleZé w regulaminie organizacyjnym.

Kolejnym przejawem zespolenia organizacyjnego jest prawo do tworzenia delegatur ko-
mend, inspektoratéw i innych jednostek organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy
kierownikéw zespolonych stuzb, inspekc;ji i strazy. Sa one, zgodnie z definicja legalna, za-
wartg w art. 9 ust. 3 u.a.rz., aparatami pomocniczymi zorganizowanymi poza siedziba orga-
nu; w definicji tej mowa jest o aparacie pomocniczym wla$ciwego ministra lub wojewody,
ale w zwiazku z art. 36 u.a.rz., ktéry odréznia delegatury urzedu wojewédzkiego od delega-
tur wyzej wymienionych jednostek organizacyjnych, nalezy przyjaé, ze sa one aparatami
pomocniczymi wiasciwych kierownikéw stuzb, inspekcji i strazy.

Przy omawianiu aspektu organizacyjnego zespolenia nalezy zauwazy¢, ze przepisy doty-
czace organizacji administracji zespolonej w wojewédztwie zawieraja luk¢ prawng — nie

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 101, poz. 1092.
"' Dz.U.2 1998 r. Nr 90, poz. 575 z p6Zn. zm.
12 pz.U. Nr 91, poz. 408.
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precyzuja, w jakiej formie organizacyjnej ma dziala¢ wojewédzka inspekcja geodezyjna
i kartograficzna. Ustawa z 17 maja 1989 roku — Prawo geodezyjne i kartograficzne -, stano-
wi, ze wojewoda wykonuje zadania przy pomocy wojewd6dzkiego inspektora nadzoru geode-
zyjnego i kartograficznego, jako kierownika inspekcji geodezyjnej i kartograficznej wcho-
dzacej w sklad zespolonej administracji rzadowej w wojewédztwie, nie okre$la jednak trybu
i warunkéw tworzenia inspektoratu. Utworzenie tego inspektoratu nie zostalo okreslone
w zadnym akcie prawnym (w przeciwienistwie do pozostatych stuzb, inspekcji i strazy), nie
ma podstawy prawnej do utworzenia odrgbnej jednostki organizacyjnej. R6éwnocze$nie brak
jest przeszk6d prawnych do powierzenia obowiazkéw wojewddzkiego inspektora nadzoru
geodezyjnego i kartograficznego dyrektorowi wydziatu urzedu wojewddzkiego, w szczegél-
nosdci w $wietle zapisu art. 27 u.a.rz.

.Wojewoda wykonuje zadania przy pomocy I i II wicewojewody oraz kierownikéw zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy wojew6dzkich, dyrektora generalnego urzedu wojewddzkiego oraz dyre-
ktor6w wydziatéw",

W konsekwencji nalezy przyjaé, ze wojewddzki inspektor powinien zosta¢ usytuowany
w strukturze organizacyjnej urzgdu wojewd6dzkiego.

V.4. Zespolenie finansowe

Z organizacyjnym aspektem zespolenia zwiazane jest zespolenie finansowe — oznacza
ono wlaczenie budzetu danej stuzby, inspekcji czy strazy do budzetu wojewody. Nalezy
przyjaé, ze jest to swego rodzaju konsekwencja wlaczenia aparatu pomocniczego wojewdédz-
kiej stuzby, inspekcji czy strazy w strukturg organizacyjng urzgdu. Wojewoda, bedacy dyspo-
nentem gléwnym $rodk6éw budzetu paristwa, ma prawo ustanawiania dysponentéw nizszego
stopnia — II stopnia, ktérzy maja prawo ich dalszego przekazywania dysponentom nizszego
stopnia, oraz IIl stopnia, ktérym takie prawo nie przystuguje. Kierownicy wojewddzkich
stuzb, inspekc;ji i strazy mogg by¢ ustanawiani dysponentami III stopnia14

VI. Zespolenie posrednie

Rozporzadzenie z roku 1928, obok zespolenia bezposredniego, wprowadzato réwniez
zespolenie posrednie. Pozwalato ono na zachowanie przez wojewode silnej pozycji, mimo
wytaczenia z zakresu zespolenia bezpo$redniego szeregu spraw, bowiem przewidywato dla
wojewody szereg uprawnien jako dla przedstawiciela rzadu. Zapewnialy one, ze najwazniej-
szy cel zespolenia — koordynacja dzialalnosci catej administracji na obszarze wojew6dztwa
w mys$] zasadniczej linii dziatalno$ci rzadu — mégt by¢ realizowany15 . Obecnie réwniez wo-

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086.

1 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2000 roku w sprawie szczeg6lowego wykonywania
budzetu paristwa i szczeg6lowych zasad obslugi rachunkéw bankowych budzetu panstwa oraz zakresu i terminéw
sporzadzania przez Narodowy Bank Polski informacji i sprawozdan z wykonania budzetu pafistwa w ramach obslu-
gi bankowej budzetu paristwa (Dz.U. Nr 122, poz. 1335).

ISR. Hausner, Organizacja i zakres dzialania wiadz administracji ogdlnej, ,.Gazeta Administracji i Policji
Paristwowej”, 1928, nr 2, s. 6.
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jewoda ma, jako przedstawiciel Rady Ministréw, szereg uprawnieni, majacych na celu umo-
zliwienie mu koordynacji dzialan catej administracji paristwowej. Jest to m.in.: 1) dosto-
sowywanie do miejscowych warunkéw szczegétowych celéw polityki rzadu oraz koordyno-
wanie i kontrolowanie wynikajacych stad zadar, 2) zapewnianie wspétdziatania wszystkich
jednostek organizacyjnych administracji rzadowej i samorzagdowe;j dzialajacych na obszarze
wojewddztwa, 3) kierowanie dziatalno$cig wszystkich jednostek organizacyjnych admini-
stracji rzadowej i samorzadowej dziatajacych na obszarze wojew6dztwa w zakresie zapobie-
gania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczeristwa
paristwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobie-
gania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwa-
nia ich skutkéw, 4) wydawanie polecen obowiazujacych wszystkie organy administracji rza-
dowej, 5) obowiazek uzgadniania przez organy administracji niezespolonej projektéw prawa
miejscowego, stanowionych przez te organy, oraz zapewnienia zgodno$ci swoich dzialan
z poleceniami wojewody, 6) wnioskowanie o powolanie i odwolanie organéw administracji
niezespolonej lub uprzednie wyrazanie zgody.

ok 3k k

Artykul ten stanowi prébe catosciowego przedstawienia uregulowan dotyczacych woje-
wddzkiej zespolonej administracji rzadowej, wprowadzonych przez reforme polskiej admi-
nistracji publicznej. Nadmienié nalezy, ze réwniez na poziomie powiatu ustawodawca wpro-
wadzit zespolenie administracji rzadowej, co jednak nie jest przedmiotem tego szkicu. Kata-
log wojewddzkich stuzb, inspekcji i strazy bedzie w przyszloéci zapewne ulegat zmianom,
prawdopodobnie w strong rozszerzania. Przykladem tego moze by¢ projekt ustawy o Inspe-
kcji Transportu Drogowego, ktérego wdrozenie jest zwiazane z procesem integracji europej-
skiej, wymagajacym przeprowadzenia znacznych zmian w polskim prawie, réwniez w za-
kresie dotyczacym administracji zespolonej. Jednakze gléwne zasady przedstawione powy-
zej zapewne znajda swoje odzwierciedlenie réwniez w przyszlych regulacjach.
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