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Zwierzchnictwo starosty nad zespolonymi
w administracji powiatowej sluzbami,
inspekcjami i strazami

Uchwalenie w roku 1997 nowej Konstytucji RP, a takze podjecie przez rzad
Jerzego Buzka ,,wielkiego dzieta naprawy panstwa i dokonczenia reform zaini-
cjowanych w roku 1989”!, postawilo ustawodawce przed konieczno$cia dokona-
nia istotnych reform administracji publicznej. Tres¢ art. 164 ustawy zasadniczej?
jako podstawowa i obligatoryjng jednostke samorzadu terytorialnego wskazywata
gming, a tworzenie innych jednostek samorzadu lokalnego i regionalnego pozo-
stawita ustawodawcy. Utworzenie kolejnego, oprocz gminy, lokalnego szczebla
samorzadu terytorialnego byto przedmiotem licznych dyskusji, toczonych juz od
roku 1989. Ostatecznie ustawodawca zdecydowat si¢ na trojstopniowy podziat
terytorialny kraju, tworzac jednoczesnie dwa nowe rodzaje jednostek samorzadu
terytorialnego — na poziomie powiatu oraz wojewodztwa. Zwlaszcza pojawienie
si¢ powiatow i1 przyznanie im okreslonego zakresu zadan mozna postrzega¢ jako
element realizacji postawionych przed reforma celow polegajacych na poprawie
stanu porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego®.

Efektem realizacji konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publicz-
nej stato si¢ przyznanie powiatom okreslonych ustawowo zadan publicznych
o charakterze ponadgminnym. Wsrod nich istotng role petnig zadania z zakresu

' Wystapienie Jerzego Buzka na inauguracji Rzadowego Programu Szkolen, Krajowa Szkota Ad-
ministracji Publicznej, dnia 10 wrzeénia 1998 .

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
ze zm.

3 M. Kulesza, Reforma administracji publicznej w Polsce. Wprowadzenie powiatéw, Mat. szk.
RAP, z. 1, Warszawa 1998, s. 5.
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administracji reglamentacyjno-porzadkowej*, takie jak zapewnianie porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej, a tak-
ze posrednio z nimi zwigzane zadania w zakresie ochrony zdrowia, transpor-
tu zbiorowego i drog publicznych, administracji architektoniczno-budowlane;,
ochrony $rodowiska, ochrony przeciwpowodziowej oraz obronnosci. W litera-
turze podkresla si¢, iz samorzad powiatowy nie wykonuje zadan z zakresu bez-
pieczenstwa publicznego, gdyz sfera ta nie nalezy do zakresu znaczeniowego
spraw lokalnych®. Kwestia ta budzi watpliwosci, zwtaszcza na gruncie wzajem-
nych relacji poje¢ bezpieczenstwa publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Pod-
stawowym zarzutem, jaki mozna postawi¢ przytoczonej koncepcji, jest istnienie
relacji krzyzowania, zachodzacej pomigdzy zakresami znaczeniowymi tych po-
je¢. W doktrynie przyjeto, iz funkcjonalne rozumienie zadan w zakresie bezpie-
czenstwa publicznego polega na wymogu eliminacji zagrozen funkcjonowania
wladz publicznych i innych struktur Zzycia publicznego, a takze zycia, zdrowia
1 mienia zbiorowosci obywateli, wywotanych badz to ewentualnymi prébami
unicestwiania lub uszkadzania instytucji uzytku powszechnego, badz tez przez
sity natury®. Uprawnionym zatem wydaje si¢ by¢ stwierdzenie, iz zadania po-
wiatu w zakresie bezpieczenstwa obywateli, ochrony przeciwpowodziowej
1 przeciwpozarowej, a takze zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom
zycia 1 zdrowia, mieszczg si¢ — przynajmniej czesciowo — w zakresie pojecia
bezpieczenstwa publicznego. Takie rozumowanie pozwala stwierdzi¢, mimo iz
ustawa tego expressis verbis nie stanowi, jak ma to miejsce w przypadku zadan
samorzadu wojewodztwa, ze samorzad powiatowy rowniez realizuje w pewnym
zakresie zadania polegajace na zapewnianiu bezpieczenstwa publicznego. W tym
miejscu nalezy jednoczes$nie zastrzec, iz uprawnienia starosty, jakimi dysponuje
on w stanie kleski zywiotowe;j, przystuguja mu jako organowi wiadzy ogdlne;,
nie sg tym samym zwigzane ze starostg jako organem o charakterze samorzado-
wym. Ustawodawca do zadan powiatu zalicza takze zapewnianie wykonywania
okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikow powiatowych stuzb,
inspekcji 1 strazy. Istnienie takiej relacji powoduje, iz starosta, ktory jest odpo-
wiedzialny za bezpieczenstwo w powiecie in genere, odpowiada rowniez za sku-
teczno$¢ realizacji zadan kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.
Ponadto, w kontekscie realizacji wspomnianych zadan, nalezy zwroci¢ uwage
na to, iz pomimo tego, ze naleza one do katalogu zadan powiatu, czyli jednostki
samorzadowej, to ich realizacja bez udziatu stuzb, inspekcji czy strazy bytaby
przynajmniej znacznie utrudniona, o ile nie niemozliwa. Przyznanie powiatom,
jako jednostkom samorzadu lokalnego, czesci zadan z zakresu zapewniania bez-

4 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998, s. 105.
5 P. Sarnecki, Wiasciwosci organéw terenowych w sprawach porzqdku i bezpieczenstwa
publicznego w nowej strukturze lokalnych wtadz publicznych, Warszawa—Krakoéw 1999, s. 24.
¢ J. Widacki, red. Ustrdj i organizacja Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania w ochronie

bezpieczenstwa i porzgdku, Warszawa—Krakow 1998, s. 22.
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pieczenstwa publicznego niewatpliwie sprzyja uelastycznieniu ich wykonywania
przy zastosowaniu najodpowiedniejszych w konkretnych sytuacjach $srodkow.
Ustawodawca uznal bowiem, iz bedzie to rozwigzanie najefektywniejsze, o ile
jednak w parze z dekoncentracja dzialajacych w powiecie stuzb, inspekcji i stra-
zy bedzie szta odpowiednia ich kooperacja. Albowiem z drugiej strony zauwazy¢
nalezy, ze nieskoordynowana dziatalno$¢ funkcjonujacych w powiecie stuzb, in-
spekcji 1 strazy moze prowadzi¢ do niepotrzebnego krzyzowania si¢ podejmowa-
nych dziatan oraz braku ich podjecia w poszczegolnych obszarach. Ani organy
centralne, ani nawet najdoskonalsze w swej tresci normy prawne nie sg w stanie
zapewni¢ efektywnej i wyczerpujacej realizacji stawianych przed powiatami za-
dan. Roznorodno$¢ potrzeb oraz zagrozen, zwlaszcza tych o charakterze lokal-
nym, wymaga istnienia podmiotu, ktory bytby w stanie zapewni¢ skoordynowa-
nie dziatan stuzb, inspekcji i strazy podejmowanych w zakresie wykonywania
zadan powiatu, co jest niezwykle waznym czynnikiem wplywajacym na efektyw-
no$¢ ich realizacji. Tym samym za fundament efektywnos$ci wykonywania zadan
nalezy uzna¢ mechanizmy umozliwiajace koordynowanie dziatalnosci poszcze-
g6lnych podmiotow odpowiedzialnych za bezpieczenstwo w powiecie.

W celu poprawnego zrozumienia mechanizméw odpowiadajacych za wza-
jemne relacje zdekoncentrowanych stuzb, inspekcji i strazy oraz podmiotu odpo-
wiedzialnego za realizacj¢ zadan powiatu — starosty, bedacego przewodniczacym
organu wykonawczego powiatu, nalezy odwota¢ si¢ do zasad zwierzchnictwa
i zespolenia. Okres$lenie znaczenia tych pojec¢ jest jednak utrudnione z uwagi na
to, ze sg one ze sobg bardzo Scisle powigzane. Jednoczesnie zaznaczy¢ trzeba,
iz ustawodawca postugujac si¢ tymi terminami nie zdecydowal si¢ na wprowa-
dzenie ich legalnych definicji. Ponadto, ustawowe sformutowania niejednokrot-
nie budza wiele watpliwosci co do zakresu i charakteru zwierzchnictwa, jakie
sprawowane jest nad powiatowa administracja zespolona. Podejmujac probe
zdefiniowania zespolenia zachodzacego pomi¢dzy dwoma organami, uwazam iz
na jego istote sktadajg si¢ dwie przestanki. Na pierwszy plan wysuwa si¢ sto-
sunek zwierzchnictwa jednego organu nad drugim. Istnienie takiego stosunku
zwierzchnictwa powinno natomiast przejawiac¢ si¢ mozliwoscig wptywania or-
ganu zwierzchniego na funkcjonowanie organu podporzadkowanego, jednak
niekoniecznie w formach wiladczych. Instytucja zespolenia pomiedzy organami
nie przesadza o istnieniu uprawnien kierowniczych, jakimi miatby dysponowac
organ zwierzchni wobec organu podporzadkowanego. Pominigcie przestanki kie-
rownictwa uwazam za uzasadnione z uwagi na cel, jaki jest stawiany tej insty-
tucji — realizowanie ustawowo przyznanych zadan w sposob efektywny i przede
wszystkim skoordynowany, a wiec taki, ktory dzigki harmonizowaniu dziatan
okreslonych podmiotow zapewni osiagni¢cie pozadanego celu. Glownym za-
lozeniem jest tu wigc usuwanie niepozadanych rozbieznosci w dziatalnosci po-
szczegblnych podmiotow. Innym sposobem definiowania zespolenia, moze by¢
réwniez proba ukazania jego aspektow i stopnia ich zastosowania. W doktrynie
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podkresla si¢ przy tym, iz zespolenie moze przybra¢ forme pelng (w jednym urze-
dzie, pod jednym zwierzchnikiem) oraz cze¢$ciowa (w réznych urzgdach, pod jed-
nym zwierzchnikiem). Zespolenie w aspekcie osobowym polega na mozliwosci
wplywania przez organ zwierzchni na obsade personalng organow podporzad-
kowanych, przy czym wpltyw ten jest stopniowalny. Mozliwa jest bowiem sytu-
acja, w ktorej organ zwierzchni samodzielnie decyduje o obsadzie personalnej
organéw podporzadkowanych, jak rowniez szereg innych form oddziatywania
na nig, charakteryzujacych si¢ mniejsza stanowczoscig czy tez zaledwie udzia-
lem w podejmowaniu decyzji przez inny organ. Dla przyktadu mozna przytoczy¢
takie formy wspotdecydowania, jak wyrazanie zgody, uzgadnianie, porozumie-
nie czy wyrazenie opinii. Zespolenie w aspekcie kompetencyjnym polega na
ustawowym przyznaniu organom podporzadkowanym kompetencji do dziatania
w imieniu organu zwierzchniego. Innym aspektem zasady zespolenia jest zespo-
lenie organizacyjne, ktore w tradycyjnym rozumieniu polega na wlaczeniu apara-
tu pomocniczego organu podporzadkowanego do aparatu pomocniczego organu
zwierzchniego. Za czeSciowa jego forme, postrzega¢ mozna przyktadowo usta-
lanie przez organ zwierzchni regulaminu organizacyjnego aparatu pomocniczego
organu podporzadkowanego, ktory zachowuje swoj odrgbny urzad. Zespolenie
w aspekcie finansowym polega natomiast na zawieraniu budzetu organu pod-
porzadkowanego w budzecie organu zwierzchniego. Jednakze w rozwazaniach
dotyczacych zwierzchnictwa starosty nad zespolonymi w administracji powia-
towej stuzbami, inspekcjami i strazami, za najistotniejsze aspekty zespolenia,
stanowiace rdzen relacji zachodzacej migdzy organami uzna¢ nalezy zespolenie
osobowe oraz zespolenie kompetencyjne, gdyz to wlasnie one w najwigkszym
stopniu wyraza¢ bedg zakres uprawnien podmiotu zwierzchniego wobec podmio-
tow podporzadkowanych.

Z pojeciem zespolenia nierozerwalnie taczy sie pojecie zwierzchnictwa or-
ganu monokratycznego nad zespolonymi podmiotami. Kwestia przynaleznosci
tego organu do administracji rzadowej czy samorzadowej jest dla mozliwosci
istnienia zwierzchnictwa irrelewantna. Istotnym jest umiejscowienie odpowie-
dzialnoéci za rezultat podejmowanych dziatan na monokratycznym organie dzia-
tajacym w charakterze wtadzy administracji ogdlnej’. Jednoosobowym organem,
ktoremu ustawa o samorzadzie powiatowym przypisuje zwierzchnictwo nad ze-
spolonymi stuzbami, inspekcjami i strazami jest starosta, ktory pomimo faktu, iz
skupia w swoich r¢kach cze¢$¢ wladzy wykonawczej w powiecie, nie zostal przez
ustawodawce uznany za organ jednostki samorzadu terytorialnego. Pomimo nie-
watpliwego posiadania przez staroste kompetencji o charakterze wykonawczym,
art. 26 ust. 1 u.s.p.® organem wykonawczym powiatu ustanawia zarzad. Jednakze

7 M. Maczynski, Powiat w systemie ochrony bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” nr 6/2007, s. 77.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2001 . Nr 142, poz. 1592
ze zm.
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na wyodrgbnienie starosty jako organu administracyjnego pozwala ustalenie, iz
spetnia on wymagania jakie stawiane sg przed takim podmiotem, czyli:

1. wyodrebnienie organizacyjne,

2. dziatanie w imieniu panstwa (czyli w imieniu samorzadu powiatowego),

3. posiadanie wtasnych kompetencji,

4. realizacja zadan z zakresu administracji publicznej’.

Proba kompleksowego ujecia konstrukeji zwierzchnictwa starosty nad zespo-
lonymi stuzbami, inspekcjami i strazami nakazuje poszukiwac jego tresci oraz
przejawow w ,,gtdéwnych” ustawach ustrojowych oraz w ustawach traktujacych
0 poszczegbdlnych stuzbach, inspekcjach i strazach'®. Albowiem tres¢ art. 35
ust. 2 u.s.p. wskazuje jedynie, iz ten rodzaj zwierzchnictwa rdzni si¢ od zwierzch-
nictwa stuzbowego, jakie starosta sprawuje nad pracownikami starostwa oraz
kierownikami jednostek organizacyjnych powiatu. Uprawnionym wydaje si¢
by¢ stwierdzenie, ze definiowanie pojecia zwierzchnictwa powinno nastgpowac
przede wszystkim w oparciu o stopien zespolenia, ktory to wyznacza jego zakres.
Generalne zasady zwierzchnictwa sprawowanego przez staroste nad powiatowy-
mi shluzbami, inspekcjami i strazami zostaly wyrazone w art. 35 ust. 3 u.s.p.,
a polegaja one na uprawnieniach starosty polegajacych na:

1. powotywaniu i odwotywaniu kierownikow tych jednostek, w uzgodnieniu

z wojewoda, a takze do wykonywaniu wobec nich czynnosci w sprawach

z zakresu prawa pracy, jezeli przepisy szczeg6lne nie stanowig inaczej,

2. zatwierdzaniu programo6w ich dziatania,
. uzgadnianiu wspolnego dziatania tych jednostek na obszarze powiatu,
4. zlecaniu w uzasadnionych przypadkach przeprowadzania kontroli.

98]

Przywotane ogolne kompetencje, a zwlaszcza pierwsza z nich, doznaja sze-
regu obostrzen zawartych w ustawach szczegoélnych. Obostrzenia te wptywaja
na zawezenie rozumienia zwierzchnictwa w omawianym ujeciu. Na osobny ko-
mentarz w tym wzgledzie zasluguja poglady wyrazane w literaturze na temat
braku zastosowania przepisu art. 35 ust. 3 u.s.p., w catosci, do Policji''. Ustawa
o Policji w sposob bezposredni wylacza stosowanie jedynie punktu pierwszego
komentowanego ustegpu. O ile jednak brak zastosowania przepisow dotyczacych
zatwierdzania programoéw dzialania i zlecania kontroli mozna uzna¢ za uzasad-

 P. Chmielnicki, Charakter uprawniern monokratycznych organéw samorzqdu lokalnego wobec
Policji, [w:] Samorzqd a policja. Ksztattowanie bezpieczenstwa lokalnego, red. A. Szymaniak,
Poznan 2007, s. 55.

1" M. Stec, Inspekcje, straze, stuzby mundurowe, Mat. szk. RAP, zesz. nr 14, Warszawa 1998,
s. 8-9.

' Por. M. Maczynski, Powiat w systemie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” nr 6/2007, s. 81 oraz P. Chmielnicki, Charakter uprawnien monokra-
tycznych organow samorzqdu lokalnego wobec Policji, [w:] Samorzqd a policja. Ksztattowanie
bezpieczenstwa lokalnego, red. A. Szymaniak, Poznan 2007, s. 64.
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nione z uwagi na zasade lex posterior specialis derogat legi priori generali, o tyle
jednak wylaczenie mozliwosci uzgadniania, rozumianego jako konsultowania
celem wypracowania pewnego wspolnego stanowiska, wspolpracy zespolo-
nych stuzb, inspekcji i strazy na obszarze powiatu uwazam za niedopuszczalne.
Z technicznego punktu widzenia, ci¢zko bowiem wyobrazi¢ sobie tres¢ takiego
przepisu szczegolnego, oczywiscie innego, anizeli expressis verbis wylaczaja-
cego jego stosowanie, ktory miatby powodowaé brak mozliwo$ci zastosowania
przepisu art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.p. Ponadto nalezy odwota¢ si¢ do funkcji jaka
ow przepis ma pehic, polegajacej de facto na dazeniu do skoordynowania po-
dejmowanych dziatan, co znajdowaé¢ powinno bezposrednie odzwierciedlenie
w efektywnosci ich realizacji. Nie mozna réwniez zaktadac, iz programy dziata-
nia poszczeg6lnych stuzb beda w swojej tresci zawieraly rozwigzania tak szcze-
gotowe 1 kazuistyczne. Celem istnienia stuzb, inspekcji i strazy, wchodzacych
w sktad terenowej administracji rzgdowej na poziomie powiatu, jest dgzenie do
zrelatywizowania podejmowanych dziatan, odpowiadajacych realnym potrze-
bom na poziomie lokalnym. Z tego tez powodu nalezy uzna¢, ze przepis zawarty
w art. 35 ust. 3 pkt 3 u.s.p. znajduje zastosowanie réwniez wobec Policji. Co
wigcej, komendanci powiatowi Policji zwyczajowo'? wchodzg przeciez w sktad
powiatowej komisji bezpieczenstwa i porzadku dziatajacej przy staroscie, beda-
cej forum wymiany informacji i instytucjg umozliwiajgcg koordynowanie dzia-
tan shuzb, inspekcji i strazy dziatajacych na terenie powiatu, co jednoznacznie
wskazuje nie tylko na istnienie mozliwos$ci uzgadniania wspolnego dziatania na
terenie powiatu, ale wreez na taki obowigzek. Albowiem jako jedno z obligato-
ryjnych zadan komisji bezpieczenstwa i porzadku ustawodawca wskazat przygo-
towywanie projektu powiatowego programu bezpieczenstwa, w ktdrego realiza-
cji partycypuje rowniez Policja. Trudno zatem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej
realizacja poszczegodlnych zadan nie bytaby — nawet w minimalnym zakresie —
konsultowana z innymi czlonkami komisji. Oprocz tego, zadaniem komisji jest
opiniowanie projektow programow wspotdziatania Policji i innych powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy oraz jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie
powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa obywateli.
Rozwigzanie to daje asumpt do postawienia twierdzenia dalej idacego, dopusz-
czajacego istnienie mozliwosci posredniego oddzialywania starosty — chociazby
postulatywnego — na programy dziatania Policji.

Przektadajac teoretyczne rozwazania na temat zespolenia na rozwigzania praw-
ne znajdujace zastosowanie w powiecie, nalezy wskaza¢ podmioty wchodzace
w sktad powiatowej administracji zespolonej. Art. 33b u.s.p. stanowi, iz sg to:

— starostwo powiatowe,
— powiatowy urzad pracy,

12 Art. 38a ust. 5 pkt 3 u.s.p. jako obligatoryjnych cztonkéw komisji bezpieczenstwa i porzadku
wymienia dwoch przedstawicieli delegowanych przez komendanta powiatowego Policji. W rze-
czywisto$ci w wigkszosci przypadkow w sktad komisji komendanci wchodzg osobiscie.
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— jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikow powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy.

Stopien zespolenia pod zwierzchnictwem starosty dwoch pierwszych z wy-
mienionych podmiotéw jest zdecydowanie wigkszy, anizeli ma to miejsce w od-
niesieniu do powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, ktore pozostaja poza struk-
turami starostwa powiatowego, a ich kierownicy, bedacy organami administracji
publicznej o wlasciwosci szczegodlnej, wykonuja swe kompetencje samodzielnie.
Na podkreslenie zastuguje rowniez zasadnicza rdznica zachodzaca pomigdzy ze-
spoleniem administracji rzadowej w wojewodztwie i powiecie. Jakkolwiek dla
mozliwosci istnienia zespolenia kwestia przynalezno$ci organu zwierzchniego
do danego rodzaju administracji pozostaje bez znaczenia, tak powoduje ona da-
leko idace konsekwencje dla zakresu tego zespolenia. Albowiem fakt, iz staro-
sta jest organem administracji publicznej o charakterze samorzadowym powo-
duje podwdjna zalezno$¢ zespolonych pod jego zwierzchnictwem powiatowych
stuzb, inspekc;ji i strazy. Z jednej bowiem strony podlegaja oni staroscie w zakre-
sie sprawowanego przezen zwierzchnictwa ogolnego, z drugiej za$ podlegaja oni
shuzbowo wlasciwym wojewddzkim organom stuzb, inspekcji i strazy. Takie po-
dwdjne podporzadkowanie niewatpliwie moze by¢ czynnikiem niesprzyjajacym
prowadzeniu spojnej polityki podejmowanych dziatan, jednakze na obszarze po-
wiatu to wilasnie starosta jest monokratycznym organem sprawujacym wiadze
administracji ogolnej. Na obszarze wojewodztwa organem takim jest wojewoda,
bedacy przedstawicielem Rady Ministrow, i to on sprawuje zwierzchnictwo nad
administracjg zespolong w wojewodztwie, zapewniajac tym samym jednolitos$¢
administracji. Kierownikami stuzb, inspekc;ji i strazy, ktére wchodzg w sktad po-
wiatowej administracji zespolonej sa:
komendant powiatowy Policji,
komendant powiatowy Panstwowej Strazy Pozarnej,
powiatowy inspektor nadzoru budowlanego,
panstwowy powiatowy inspektor sanitarny.

Na dezaprobate zastuguje niekonsekwencja ustawodawcy, ktory nowelizujac
ustawy dotyczace Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz Inspekcji Weterynaryj-
nej, relatywnie czesto modyfikuje przynalezno$¢ poszczegolnych inspektoréw do
poszczegdlnych rodzajéw administracji. Powiatowy inspektor sanitarny w latach
1999-2001 wchodzit w sktad powiatowej administracji zespolonej, natomiast od
roku 2002 zostat wyltaczony spod zwierzchnictwa starosty. Dopiero nowelizacja
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, ktora weszta w zycie dnia 1 stycznia
2010 r. ponownie zwigzata powiatowego inspektora sanitarnego z administracjg
zespolong. Réwniez negatywnie nalezy ocenié przesuniccie w szeregi rzadowe;j
administracji niezespolonej powiatowego lekarza weterynarii, bedacego kierow-
nikiem powiatowej inspekcji weterynaryjnej, ktore miato miejsce w roku 2004
i trwa do chwili obecnej. Albowiem wylaczenia tych organdéw spod zwierzch-
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nictwa starosty nalezy postrzegac jako uszczuplenie instrumentoéw utatwiajacych
realizacje zadan powiatu jako jednostki samorzadu terytorialnego.

Jako kluczowe aspekty zasady zespolenia odnoszonej do stluzb w powie-
cie wskazatem zespolenie w sensie osobowym oraz kompetencyjnym. Chcac
okresli¢ stopien zespolenia osobowego, nalezy uwazniej przyjrze¢ si¢ normom
prawnym, ktore wskazujg na zakres wptywu starosty na obsad¢ zespolonych
pod jego zwierzchnictwem stuzb, inspekcji i strazy. Uprawnienia te sg zrozni-
cowane w odniesieniu do poszczegolnych podmiotow. Ustawy szczeg6dlne trak-
tujace o poszczegbdlnych zespolonych w administracji powiatowej shuzbach, in-
spekcjach i strazach wprowadzaja mniejsze lub wigksze modyfikacje przepisu
zawartego w art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p., wskazujacego na uprawnienia starosty
ad personam wzgledem kierownikow poszczegélnych stuzb, inspekcji 1 strazy.
Z najmocniejszym wyrazem zespolenia osobowego pod zwierzchnictwem sta-
rosty mamy do czynienia w odniesieniu do powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego, ktory jest powotywany przez staroste sposrod kandydatow przed-
stawionych przez wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego. Jego odwo-
fanie moze natomiast nastgpi¢ w uzgodnieniu lub na wniosek wojewodzkiego
inspektora nadzoru budowlanego (art. 86 ust. 1 i 2 pr.bud.'®). Z nieco ostabiong
formag wptywu na obsadg organu mamy do czynienia w przypadku powotywania
oraz odwolywania przez starost¢ panstwowego powiatowego inspektora sanitar-
nego, przy ktorych wymagana jest zgoda (majaca jednakze charakter wigzacy)
inspektora wojewodzkiego (art. 11 ust. 3 u.Insp. '*). Uprawnienia starosty dozna-
ja znacznego uszczuplenia w przypadku obsady osobowej dwoch pozostatych
zespolonych podmiotow. O ile bowiem w przypadku powiatowego komendanta
Panstwowej Strazy Pozarnej do jego powotania (dokonywanego przez komen-
danta wojewodzkiego) dochodzi wskutek porozumienia, a wigc pewnej formy
konsensusu, o tyle jego odwolanie wigze si¢ jedynie z obowigzkiem zasiegnigcia
opinii starosty (art. 13 ust. 1 i 3 u.PSP'), a wigc formy uzgodnienia o charakte-
rze niewigzacym. Natomiast w stosunku do powolywania i odwotywania powia-
towego komendanta Policji, rola starosty ogranicza si¢ jedynie do opiniowania
kandydatur (art. 6¢ ust. 1 oraz art. 6e ust. 1 u.Pol'¢), przy czym ustawa o Policji
expressis verbis wskazuje, 1z przepisu art. 35 ust. 3 pkt 1 nie stosuje si¢, co wy-
daje si¢ zabiegiem niepotrzebnym, z uwagi na to, ze przepisy ustawy o Policji
maja charakter przepisow szczego6lnych wobec ustawy powiatowej. Potwierdze-
nia niewigzgcego charakteru opinii w przytaczanych przypadkach poszukiwaé
mozna zar6wno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie sadow administracyj-

3 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.

4 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz. U. z 2011 r. Nr 212,
poz. 1263 ze zm.

5 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. U. z 2009 r. Nr 12, poz. 68
ze zm.

¢ Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687 ze zm.
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nych!”. Aspekt osobowy zespolenia wystepuje tu zatem w zakresie czgsciowym,
gdyz pomimo ograniczonego wptywu starosty na obsadg stanowisk kierownikow
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, nalezy przyjac, ze wptyw ten istnieje. Na-
wet niewiazace formy uzgodnien, takie jak wyrazanie opinii sg przejawem pew-
nego oddziatywania na organ dokonujacy powolania.

Drugim elementem, sktadajacym si¢ na fundament zasady zespolenia, jest
zespolenie w aspekcie kompetencyjnym. W literaturze zgodnie przyjeto si¢ sta-
nowisko, ze taki rodzaj zespolenia na poziomie powiatu nie istnieje'®. Jakkolwiek
poglady takie sg jak najbardziej stuszne, z uwagi na brak spetnienia przestanki
ustawowego upowaznienia organu podporzadkowanego do dziatania w imieniu
organu zwierzchniego, nalezy jednakze mie¢ na uwadze przepis art. 38 ust. 2
u.s.p., ktory pozwala przynajmniej w niewielkiej czesci zrekompensowaé brak
zespolenia o charakterze kompetencyjnym. Instytucja ta, bedaca przyktadem
dekoncentracji wewnetrznej, uprawnia starost¢ do upowaznienia mi¢dzy inny-
mi pracownikdéw powiatowych shuzb, inspekcji i strazy do wydawania w jego
imieniu decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej,
w ktorych jest on organem wilasciwym.

Rowniez zespolenie organizacyjne, rozumiane jako wilgczenie aparatu po-
mocniczego organu podporzadkowanego w sktad aparatu pomocniczego organu
zwierzchniego, w odniesieniu do dziatajacych w powiecie stuzb, inspekcji i stra-
7y, nie wystepuje. W literaturze podkresla si¢ jednak, ze tak rozumiany aspekt
organizacyjny nie jest warunkiem sine qua non zasady zespolenia, a jedynie dy-
rektywa kierunkowa dla uchwalania nowelizacji ustaw dotyczacych poszczego6l-
nych stuzb i strazy'. Zdaniem M. Kuleszy, oprocz $cislejszej formy zespolenia
organizacyjnego, wystepuje rowniez jego tagodniejsza odmiana, ktéra pozwala
rozumie¢ je jako dziatanie ,,pod zwierzchnictwem” starosty?. Pozwala to tym
samym na postrzeganie organizacyjnego aspektu zespolenia w dwojnaséb. O ile
bowiem o zespoleniu organizacyjnym w ujeciu technicznym mowy by¢ nie moze,
o tyle jednak w ujeciu funkcjonalnym ono istnieje, wlasnie z uwagi na ustawowe
umocowanie istnienia stosunku zwierzchnictwa pomigdzy starostg a zespolonymi
w administracji powiatowej shuzbami, inspekcjami i strazami. Takie stwierdze-
nie jest kluczowe w odniesieniu do kolejnego — finansowego aspektu zespolenia.
Uwazam bowiem, ze z samej swej natury jest ono niesamoistne, tj. warunkiem
koniecznym do jego istnienia jest chociazby przejaw zespolenia organizacyjnego.

O finansowym zespoleniu przesadza art. 33a ust. 3 u.s.p., ktory wskazuje,
iz jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikow powia-

17 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 listopada 2006 r., IT SA/Wa 1609/06, LEX nr 328677
oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2009 r., Il SA/Wa 87/09, LEX nr 558718.

18 M. Stec, Inspekcje, straze, stuzby mundurowe, Mat. szk. RAP, zesz. nr 14, Warszawa 1998, s. 16.

19 Tbidem, s. 9.

2 M. Kulesza, Reforma administracji publicznej w polsce. Wprowadzenie powiatéw, Mat. szk.
RAP, z. 1, Warszawa 1998, s. 10.
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towych stuzb, inspekcji i strazy sa powiatowymi jednostkami budzetowymi.
W zwigzku z tym, cho¢ $rodki na ich funkcjonowanie pochodza z dotacji celo-
wych, ich plany finansowe zawarte sg w budzecie powiatu. Tym samym determi-
nuje to istnienie, cho¢ w niepelnym zakresie, tego rodzaju zespolenia. Odmiennie
rzecz ma si¢ w odniesieniu jednostek organizacyjnych Policji, ktore sa panstwo-
wymi jednostkami budzetowymi, zatem koszty ich funkcjonowania pokrywane
sg bezposrednio z budzetu panstwa, co w tym wypadku nie pozwala na stwier-
dzenie istnienia zespolenia finansowego.

Starosta, jako organ wladzy administracji ogolnej, odpowiedzialny jest za
stan porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego w powiecie, co prze-
jawia si¢ w skutecznosci realizacji zadan przed nim stawianych?'. Odpowie-
dzialnos¢ ta ponoszona jest bezposrednio przed organem go wybierajacym, tj.
przed radg powiatu, ale takze, cho¢ w sposob posredni, rowniez i przed wybor-
cg. Odpowiedzialnos¢ ta obejmuje takze zadania wykonywane przez zespolone
pod jego zwierzchnictwem stuzby, inspekcje i straze. Korelatem ponoszonej od-
powiedzialnosci powinno by¢ posiadanie odpowiednich kompetencji. Jako je-
den z przejawow zasady zespolenia postrzega¢ mozna zatem istnienie pewnych
uprawnien o charakterze kierowniczym, jakie organ zwierzchni posiada wobec
organ6w mu podporzadkowanych. W tym miejscu nalezy wyjasnié, iz nie chodzi
tu wylacznie o kierownictwo w $Scistym tego stowa znaczeniu, albowiem pomig-
dzy starosta a zespolonymi pod jego zwierzchnictwem stuzbami, inspekcjami
i strazami nie zachodzi stosunek hierarchicznego podporzadkowania. Uprawnie-
nia te nalezy raczej postrzega¢ przez pryzmat przynajmniej hipotetycznej mozli-
wosci wptywania na dziatania podejmowane przez organ podporzadkowany. Dla-
tego tez, w celu realizacji zwierzchnictwa, przyznane zostaty staroscie okreslone
uprawnienia wzgledem tych podmiotow, wykraczajace ponad te, ktore zwigza-
ne s3 z omawianymi aspektami zasady zespolenia. Zakres uprawnien starosty,
oprocz tych generalnych, zawartych w art. 35 ust. 3 u.s.p., wyznaczaja takze nor-
my prawne zawarte w ustawach szczegdlnych. Poddajac analizie najistotniejsze
z nich, mozliwe staje si¢ doktadniejsze sprecyzowanie zakresu zwierzchnictwa
starosty nad zespolonymi stuzbami, inspekcjami i strazami.

Za odrgbna kategori¢ uprawnien starosty nalezy uznacé te o charakterze spra-
wozdawczym, informacyjnym. Pomimo faktu, iz w zasadzie nie odznaczaja si¢
one wladczym charakterem, spetniaja niezwykle istotng funkcj¢ w sprawowaniu
zwierzchnictwa przez staroste. Komendant powiatowy Policji, oprocz sktadania
rocznego sprawozdania ze swojej dzialalnosci, a takze informacji o stanie porzad-
ku 1 bezpieczenstwa publicznego, jest rOwniez obowigzany — w sytuacji zagroze-
nia bezpieczenstwa publicznego lub zaktdcania porzadku publicznego — sktadaé
takie sprawozdanie na kazde zadanie starosty (art. 10 ust. 1 u.Pol.). Podobne

21 M. Maczynski, [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, War-
szawa 2005, s. 88.
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uprawnienie przystuguje staroscie wzglgdem komendanta powiatowego Pan-
stwowej Strazy Pozarnej, ktory to jest obowigzany sktada¢ informacj¢ o stanie
bezpieczenstwa powiatu w zakresie ochrony przeciwpozarowej radzie powiatu
na kazde zadanie starosty (art. 14 ust. 1 u.PSP). Niestety, podobnych rozwigzan
ustawodawca nie zdecydowat si¢ wprowadzi¢ w odniesieniu do powiatowego in-
spektora nadzoru budowlanego oraz powiatowego inspektora sanitarnego. O ile
jednak na powiatowego inspektora nadzoru budowlanego ustawa naktada na nie-
g0 pewne obowigzki sprawozdawcze o charakterze doraznym (art. 84 ust. 2 pkt 1
oraz art. 85 pkt 2 pr.bud.), to w przypadku powiatowego inspektora sanitarnego
z takim rozwigzaniem nie mamy do czynienia. Majac na uwadze powyzsze, nale-
zy si¢ zastanowi¢, czy w zwigzku z pelnieniem funkcji zwierzchnika wobec po-
wiatowych stuzb, inspekcji i strazy, przystuguje staroscie domniemanie istnienia
uprawnienia do zadania przedstawienia takich informacji. Zaktadajgc racjonal-
no$¢ ustawodawcy, ktory w odniesieniu do Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej
takie rozwigzania zawart w ustawach je statuujacych, nalezaloby stwierdzi¢, ze
domniemanie takie nie istnieje. W takim przypadku w znaczacy sposob podnie-
siona ranga przepisu art. 38b ust. 1 u.s.p., ktéry pozwala staroscie — dzialajagcemu
jako przewodniczacy komisji bezpieczenstwa i porzadku — na zadanie od powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy dokumentow i informacji o ich pracy. Przy czym
zaznaczy¢ nalezy, ze uprawnienie to jest powigzane ze starosta, jako przewodni-
czacym komisji, a nie jako sprawujacym zwierzchnictwo organem administracji
publiczne;j.

Kolejnym rodzajem uprawnien starosty sa te, ktore obligujg stuzby, inspek-
cje i straze do podjgcia okreslonych dziatan. W tej kategorii miesci¢ si¢ bedzie
uprawnienie do zgdania od komendanta powiatowego Policji przywrocenia stanu
zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajacych naru-
szeniu prawa, a takze zmierzajacych do usunigcia zagrozenia bezpieczenstwa
i porzadku publicznego (art. 11 ust. 1 u.Pol.). Staroscie przystuguje réwniez
uprawnienie do wydania komendantowi powiatowemu Panstwowej Strazy Po-
zarnej, w zakresie jego wlasciwosci, polecenia podjecia dziatan zmierzajacych
do usunigcia bezposredniego zagrozenia wspolnoty samorzadowej (art. 14 ust. 3
u.PSP). W przypadku obydwu tych instytucji ustawodawca expressis verbis wy-
kluczyt mozliwos¢ zawarcia w zadaniu lub poleceniu okreslenia sposobu wyko-
nania zadania, a takze wskazania na podj¢cie konkretnej czynnosci stuzbowej. Co
wigcej, za tre$¢ 1 skutki takiego polecenia lub zadania starosta ponosi pelng od-
powiedzialnos¢. Ponownie, zaktadajac racjonalnos¢ ustawodawcy, nalezy stwier-
dzi¢, iz nieco inaczej ksztaltuje si¢ analogiczne uprawnienie starosty wzgledem
powiatowego inspektora nadzoru budowlanego, wobec ktorego starosta moze
wydac polecenie podjecia dziatan zmierzajacych do usunigcia bezposredniego
zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi zwigzanych z budowa, utrzymaniem lub roz-
biorka obiektow budowlanych (art. 89¢ ust. 1 pr.bud.). W tym przypadku ustawa
nie wyklucza wprost mozliwosci okreslenia sposobu wykonania tego zadania lub
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podjecia konkretnej czynnos$ci, co moze rodzi¢ powazne watpliwosci. Ponadto
niezrozumiatym wydaje si¢ by¢ wskazanie na odpowiedzialnos$¢ starosty za tres¢
tego polecenia, z niejasnych powodoéw pomijajac odpowiedzialnos¢ za jego skut-
ki. Z taka odpowiedzialnosciag mamy bowiem do czynienia zarowno w stosun-
ku do Zadan lub polecen zgtaszanych wobec komendanta powiatowego Policji
oraz komendanta powiatowego Panstwowej Strazy Pozarnej. Ustawy szczegol-
ne wskazuja jednoczesnie, ze omowione wyzej polecenia lub zadania sprzeczne
Z prawem sg niewazne, o czym rozstrzyga wojewoda.

Za osobny punkt rozwazan nalezy w tym miejscu uznaé, majacy umocowanie
konstytucyjne, stan kleski zywiolowej. Jego legalna definicja odwotuje sie do
pojec katastrofy naturalnej lub awarii technicznej, ktorych skutki zagrazajg zyciu
lub zdrowiu duzej liczby osob, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku
na znacznych obszarach (art. 3 ust. 1 pkt 1 u.s.k.z??). Wprowadzenie stanu kleski
zywiotowej nalezy do kompetencji Rady Ministrow. Ustawa czyni staroste odpo-
wiedzialnym za kierowanie dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia lub
usuniecia skutkow kleski zywiolowej, pod warunkiem, Ze stan ten zostat wpro-
wadzony na obszarze wigcej niz jednej gminy wchodzacej w sklad powiatu, ale
z drugiej strony na obszarze nie wykraczajagcym poza granice powiatu. Juz samo
uzycie pojecia kierowania dzialaniami pozwala przypuszczaé, iz kompetencje
starosty, w tym takze te odnoszace si¢ do zespolonych pod jego zwierzchnic-
twem stuzb, inspekcji i strazy, ulegaja znacznemu rozszerzeniu. Potwierdzenia
tego przypuszczenia dostarcza przepis art. 10 u.s.k.z, ktory w zakresie dziatan
prowadzonych na obszarze powiatu upowaznia starost¢ do wydawania wigza-
cych polecen m.in. kierownikom powiatowych stuzb inspekc;ji i strazy. W przy-
padku, w ktorym stan kleski zywiotowej zostat wprowadzony na obszarze wig-
cej niz jednego powiatu, kompetencje starosty na wlasciwym dla niego obszarze
rowniez doznaja takiego rozszerzenia, jednak nalezy przyjaé, ze wykonywane
przez niego czynnos$ci o charakterze kierowniczym nalezy postrzega¢ w zwigzku
z podlegtos$cia wojewodzie, przyjmujac jednoczesnie, ze czynnosci te sa efek-
tem realizacji kierowniczych uprawnien wojewody?. Tak znaczaca modyfikacja
odnoszgca si¢ do podzialu zadan i zwigzanymi z ich wykonywaniem normami
kompetencyjnymi, skupiajaca odpowiedzialnos¢ za bezpieczenstwo na danym
obszarze w rekach jednego, monokratycznego organu witadzy publicznej, uza-
sadniona jest potrzebg zdecydowanej i skoordynowanej reakcji na wystepujace
szczegblnego rodzaju zagrozenia.

Skoro zatem do efektywnej realizacji zadan, zwlaszcza tych, ktore wykony-
wane sg przy udziale zespolonych pod zwierzchnictwem starosty stuzb, inspekcji
1 strazy wymagana jest ich koordynacja, za konieczno$¢ uwazam przedstawie-

22 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz. U. z 2002 r. Nr 62, poz. 558
ze zm.

3 M. Maczynski, Wiladze publiczne w stanach nadzwyczajnych i sytuacjach kryzysowych,
[w:] Konstytucyjny system wiadz publicznych, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2012, s. 329-330.
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nie, przynajmniej w zarysie, charakteru komisji bezpieczenstwa i porzadku dzia-
tajacej przy i pod przewodnictwem starosty. Jest to bowiem wyrazny przejaw
zinstytucjonalizowanej formy koordynacji, ktérg ustawodawca przewidziat jako
swego rodzaju wezet, zapewniajacy efektywniejsza realizacjg¢ zadan starosty wy-
nikajacych ze sprawowania zwierzchnictwa starosty nad powiatowymi stuzbami,
inspekcjami 1 strazami, zwigzanych z zapewnianiem porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli. Charakteryzujac t¢ koordynacje, nalezy wskaza¢ na kilka
jej najwazniejszych cech. Z uwagi na jej zewngtrzny charakter, zdeterminowany
przez wzgledna niezalezno$¢ koordynowanych podmiotéw, nalezacych do roz-
nych piondéw organizacyjnych, ma ona charakter niewtadczy. Gtéwnymi instru-
mentami, jakimi dysponuje podmiot koordynujacy, sa przede wszystkim $rodki
o charakterze informacyjnym i sprawozdawczym. Ich stosowanie ma na celu za-
pewnienie nalezytego poziomu przeptywu informacji, ktory z kolei prowadzi do
efektywniejszej eliminacji rozbieznosci w podejmowanych przez poszczegodlne
podmioty dziataniach. Dlatego tez, pomimo ograniczenia zadan komisji niemalze
wylacznie do czynnosci o charakterze opiniodawczym, odpowiednio skonstru-
owany jej sktad moze wydatnie wspomoc system efektywnego przeptywu infor-
macji. Wydawac by si¢ mogto, ze skoro komisja tworzona jest w celu realizacji
zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa, to jej obligatoryjnymi cztonkami po-
winni by¢ kierownicy wszystkich zespolonych stuzb, inspekcji i strazy. Niestety,
sposrod nich cztonkostwo obligatoryjne przewidziane jest jedynie wobec staro-
sty bedacego ex lege przewodniczacym komisji oraz dwoch przedstawicieli ko-
mendanta powiatowego Policji (praktyka pokazuje, iz w wigkszosci przypadkow
sprowadza si¢ to do osobistego cztonkostwa komendantow). Ustawa dopuszcza
jednak fakultatywne rozszerzenie sktadu komisji, co niewatpliwie tagodzi nie-
dostatki zwigzane z jego do$¢ waskim ustawowym zakresleniem. Istotnym za-
daniem komisji, bedacym najwyrazniejszym przejawem jej planistycznej i in-
spiracyjnej roli, jest rOwniez przygotowywanie projektu powiatowego programu
zapobiegania przestepczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa oby-
wateli. Wszakze w jego realizacji udziat biorg takze podmioty zespolone pod
zwierzchnictwem starosty. Prawnie uregulowana mozliwos¢ uelastyczniania pro-
gramu i dostosowywania do realnych potrzeb przez wszystkie zainteresowane
strony juz na etapie projektowania wydaje si¢ by¢ nie do przecenienia.

W tym miejscu warto roéwniez wspomnie¢ o zadaniach starosty, jako organu
odpowiedzialnego za zarzadzanie kryzysowe na obszarze powiatu. Ustawa o za-
rzadzaniu kryzysowym?* naktada bowiem na starost¢ m.in. obowiazek kierowania
monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkow zagrozen na
terenie powiatu. Zadania te wykonywane sa przy pomocy powiatowej administra-
cji zespolonej. Ponadto, w celu realizacji zadan starosty zwigzanych z zarzadza-
niem kryzysowym powoluje si¢ powiatowe zespoly zarzadzania kryzysowego.

2+ Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 1. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2007 1. Nr 89, poz. 590.
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Sktadaja si¢ one z 0sob zatrudnionych w starostwie powiatowym, powiatowych
jednostkach organizacyjnych lub jednostkach organizacyjnych stanowigcych apa-
rat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy powiatowych
oraz przedstawicieli organizacji spotecznych, przy czym ustawa dopuszcza roz-
szerzenie sktadu zespotu ponad wymienionych cztonkow. Istnienie tych zespotow,
a takze tworzenie powiatowych centréw zarzadzania kryzysowego, stanowi do-
datkowa, zinstytucjonalizowang form¢ przeptywu informacji zwigzanych z bez-
pieczenstwem w powiecie. Przy czym w tych przypadkach przeptyw informacji
ma nieco inne zroédto, anizeli ma to miejsce na forum komisji bezpieczenstwa,
w ktorej sktadzie znajduja si¢ zazwyczaj kierownicy powiatowych shuzb, inspek-
cji i strazy. Nie oznacza to jednak, ze sa to zrodta o gorszej kategorii jakosciowe;.
Co wigcej, forma pracy, zwlaszcza powiatowego centrum zarzgdzania kryzysowe-
go pozwala na szybsze reagowanie w sytuacjach nagtych, ad hoc.

Mechanizm wyboru starosty poprzez rade powiatu nalezy oceni¢ pozytyw-
nie. Co prawda fakt, iz nie jest on wybierany w wyborach bezposrednich, rzutuje
na jego legitymacj¢ do sprawowania wtadzy, jednakze w rozwigzaniu tym mozna
si¢ dopatrywac przejawow ,,odpolitycznienia”. Albowiem dzigki temu popular-
no$¢ wsrdd lokalnych spoteczno$ci zostaje zepchnigta na dalszy plan, wigksza
role przypisujac kryteriom fachowosci. W $wietle omawianych zagadnien wy-
dawac si¢ moze, iz kompetencje przyznawane staroscie w zakresie zwierzchnic-
twa nad zespolonymi stuzbami, inspekcjami i strazami sa nakre§lone zbyt ubogo,
a przy tym niekonsekwentnie. Zwtlaszcza, jezeli wezmiemy pod uwage dyspro-
porcje pomigdzy uprawnieniami, a ponoszong przez starost¢ odpowiedzialnoscia
za skuteczne wykonanie zadan stawianych przed powiatem. Ponadto, brak precy-
zyjnego okreslenia przez ustawodawce zakresu poje¢ zespolenia oraz zwierzch-
nictwa powoduje, iz sg to zagadnienia trudne w interpretacji i budzace szereg
watpliwosci. Oprocz tego, nalezy mie¢ na uwadze to, iz konstrukcja zespolenia
w powiecie jest specyficzna o tyle, ze mamy tu do czynienia z dualizmem admi-
nistracji oraz podwojnym podporzadkowaniem stuzb, inspekcji i strazy. Z jed-
nej bowiem strony w sktad powiatowej administracji zespolonej wchodza pod-
mioty typowo samorzadowe, z drugiej za§ zwigzane z administracja rzadowa.
Rozwiazanie takie, w potaczeniu z nieprecyzyjnoscia sformutowan ustawowych,
zwlaszcza na gruncie ustaw szczegolnych wzgledem ustawy o samorzadzie po-
wiatowym, moze rodzi¢ wiele probleméw na gruncie wyktadni prawa. Z tego
tez powodu, jako niezwykle istotna kwestia jawi si¢ postulat precyzyjnego i kla-
rownego formutowania tresci ustaw, zwlaszcza ustaw szczegdlnych. Jednakze
skupienie stuzb, inspekc;ji i strazy pod zwierzchnictwem starosty wydaje si¢ uza-
sadnione, jezeli wezmiemy pod uwagg jego cel, czyli skuteczno$¢ wykonywania
zadan powiatu, zapewniang przez efektywng dystrybucje srodkow do realizacji
celu. Instrumenty prawne, jakimi starosta dysponuje wzglgdem zespolonych pod
jego zwierzchnictwem podmiotow terenowej administracji rzadowej, determi-
nuja oparcie tego zwierzchnictwa przede wszystkim o instytucje o charakterze
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niewtadczym, pozwalajace wptywaé na ich funkcjonowanie w sposob bardzo
ograniczony. Z tego tez powodu, majac na uwadze wykonywanie zadan powiatu,
zwlaszcza w zakresie zapobiegania wystgpieniu naruszen porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, kwestig kluczowa staje si¢ dazenie do koordynowa-
nia przez organ zwierzchni dzialan podejmowanych przez zespolone pod jego
zwierzchnictwem powiatowe stuzby, inspekcje i straze.

Streszczenie

Przyznane ustawowo powiatom zadania nie sg wykonywane wylacznie przez podmio-
ty zwigzane z samorzadem terytorialnym. Rola podmiotow zewngtrznych wobec wtadz
samorzadowych uwypukla si¢ w przypadku zadan polegajacych na zapewnianiu bezpie-
czenstwa i porzadku. Niniejsza praca traktuje o majacych umocowanie w obowigzujacym
porzadku prawnym relacjach zachodzacych pomiedzy starosta a stuzbami, inspekcjami
i strazami wchodzacymi w sktad powiatowej administracji zespolonej. Na charakter tych
relacji w bardzo istotny sposob wplywaja dwie konstrukcje: zwierzchnictwa oraz zespo-
lenia. Zasadniczym celem ich funkcjonowania jest skoordynowane i efektywne wykony-
wanie dziatan, a takze wyznaczenie zakresu odpowiedzialnosci poszczegdlnych podmio-
tow za ich wykonanie. Praca wskazuje na znaczenie pojecia zwierzchnictwa starosty nad
dziatajacymi w powiecie stuzbami, inspekcjami i strazami. Ponadto wskazane zostaty
rozne zakresy oraz aspekty zespolenia. Poszukujac zwierzchnich uprawnien starosty wo-
bec podporzadkowanych mu podmiotéw analizie poddane zostaly zarowno ogdlne prze-
pisy ustawy o samorzadzie powiatowym, jak rowniez — majace charakter lex specialis
— przepisy ustaw szczegodlnych. Na ich podstawie autor podejmuje proby wskazania za-
kresu istnienia poszczegolnych aspektéw zasady zespolenia w powiatowej administracji
zespolonej, a wigc aspektow: osobowego, kompetencyjnego, organizacyjnego i finanso-
wego. Z uwagi na postawiong teze, iz elementem koniecznym do efektywnej realizacji
zadan jest koordynacja dzialan, w pracy znajdujg si¢ takze rozwazania odnoszace si¢ do
zinstytucjonalizowanych form koordynacji, w tym takze do dziatalno$ci komisji bezpie-
czenstwa i porzadku dziatajacej przy staroScie.

Stowa kluczowe: starosta, zwierzchnictwo, zespolenie, stuzby, inspekcje i straze, koor-
dynacja dziatan.

Summary

Poviat has a legal tasks, which are performed not only by subjects associated with self-
government administration. Some tasks, especially consisting in guaranteeing security
and orderliness, require activity subjects associated with government administration.
This article refers to legal relations between starosts (district heads) and services, in-
spections and guards, which are operating in poviats. There are two terms, which may
affect the character of these relations: consolidation and leadership. The main objective
of their functioning is coordinated and effective performance, with outlined and identi-
fied attribution. The article points at significance of starost’s leadership and authority
over services, inspections and guards, which are operating in poviat. Moreover, it points
at different levels and aspects of consolidation. Looking for starost’s competences related
to subordinated subjects, author has analyzed not only general regulations of poviat’s
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self-government enactment, but also other enactments which contains many lex specialis.
Basing on that analysis, author attempts to indicate types and level of aspects of con-
solidation in poviats. On the grounds of thesis, in which coordination is the key factor
of effective tasks performance, the article refers to institutional forms of coordination,
especially to security and orderliness commission functioning under starost’s authority.

Key words: starost, poviat, leadership, consolidation, services, inspections and guards,
coordination of activities.
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