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Zespolenie administracji na przyk³adzie s³u¿b, inspekcji
i stra¿y powiatowych

1. Uwagi wstêpne

W1999 r. nast¹pi³ powrót do obowi¹zuj¹cej w Polsce miêdzywojennej
koncepcji zespolenia administracji, wyra¿onej po raz pierwszy w prawie
polskimw art. 66 Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. Przepis ten stanowi³
o zespoleniu organów administracji pañstwowej w miarê mo¿no�ci w
jednym urzêdzie i pod jednym zwierzchnikiem. Równie¿ w literaturze
przedmiotu przez zespolenie rozumie siê �skoncentrowanie ca³ego admi-
nistracyjnego aparatu pomocniczego w jednym urzêdzie i pod jednym
zwierzchnikiem�1. Zespoleniem objêto: w województwie � organy admi-
nistracji rz¹dowej pod zwierzchnictwem wojewody oraz organy admi-
nistracji samorz¹dowej pod zwierzchnictwem marsza³ka, a w powiecie
� organy administracji rz¹dowej i samorz¹dowej pod zwierzchnictwem
starosty. Niniejsze opracowanie po�wiêcone jest zespoleniu s³u¿b rz¹do-
wych na szczeblu powiatu, nazwanych przez ustawodawcê powiatowy-
mi s³u¿bami, inspekcjami i stra¿ami.
Wprowadzone podwójne podporz¹dkowanie powiatowych s³u¿b,

inspekcji i stra¿y, podlegaj¹cych zarówno organom rz¹dowym, jak i
samorz¹dowym, jak te¿ ich zró¿nicowany status w³asno�ciowy, orga-
nizacyjno-ustrojowy oraz bud¿etowy powodowa³y istotne problemy

1 B. D o l n i c k i, Samorz¹d terytorialny, Kraków 2001, s. 128.
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2 Wykaza³a to kontrola Najwy¿szej Izby Kontroli, przeprowadzona z inicjatywy NIK
od maja do wrze�nia 2000 r.; zob. Informacjê o wynikach kontroli wykonywania kompe-
tencji organów samorz¹du lokalnego wobec Policji, Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej i Inspek-
cji Sanitarnej opracowan¹wDelegaturze NIKwBia³ymstoku, zatwierdzon¹ przez Prezesa
NIK w dniu 22 II 2001 r.

3 Dz.U. Nr 52, poz. 450.
4 Dz.U. Nr 91, poz. 577 ze zm.
5 Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm.
6 Tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.

w funkcjonowaniu tych s³u¿b2. Z jednej strony da³o to asumpt do u�ci-
�lenia zasad zespolenia, a z drugiejwzbudzi³o tendencje do �odzespolenia�,
tj. zaliczenia s³u¿b, inspekcji i stra¿y do administracji niezespolonej i
odst¹pienia od ich podwójnego podporz¹dkowania. W latach 1999-2001
zespoleniem objête by³y Komendy Powiatowe Policji oraz Pañstwowej
Stra¿y Po¿arnej (PSP), Powiatowe Inspektoraty Weterynarii i Powiatowe
Inspektoraty Nadzoru Budowlanego oraz Powiatowe Stacje Sanitarno-
Epidemiologiczne (stacje sanepid). Z pocz¹tkiem 2002 r. wy³¹czono z
zespolenia Powiatow¹ Inspekcjê Sanitarn¹, od 15 grudnia 2002 r. � Policjê,
a od 28 kwietnia 2003 r. tak¿e Inspekcjê Weterynaryjn¹ (ustawa z dnia
14 lutego 2003 r.3).

2. Pojêcie zespolenia i zwierzchnictwa a ustrój terytorialny
pañstwa

Ustawodawca pos³u¿y³ siê dwiema odmiennymi formu³ami zespolenia
na szczeblu wojewódzkim i powiatowym. I tak, w ustawach z dnia
5 czerwca 1998 r. o administracji rz¹dowej w województwie (u.a.r.w.4)
oraz o samorz¹dzie województwa (u.s.w.5) wprowadzono zespolenie �w
jednymurzêdzie i pod jednymzwierzchnikiem�:wurzêdziewojewódzkim
pod zwierzchnictwem wojewody obejmuj¹ce administracjê rz¹dow¹, w
tym s³u¿by, inspekcje i stra¿e (art. 4, 23 i 27 u.a.r.w.), a w urzêdzie
marsza³kowskim pod zwierzchnictwem marsza³ka � administracjê samo-
rz¹dow¹ (art. 3 u.s.w.). W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rz¹dzie powiatu (u.s.p.6) zespolenie ograniczone zosta³o do poddania ad-
ministracji zwierzchnictwu starosty, bez scalania w jednym urzêdzie (art.
33b u.s.p.).
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7 E. O l e j n i c z a k - S z a ³ o w s k a, Terenowa administracja rz¹dowa, [w:]Material-
neprawoadministracyjne.Pojêcia, instytucje, zasadyw teorii i orzecznictwie, praca zbiorowa,
Warszawa 2002, s. 265.

Z tego wzglêdu w literaturze przyj¹³ siê podzia³ zespolenia na tzw.
silniejsze (pe³ne), tj. w jednym urzêdzie i pod jednym zwierzchnikiem o
stosunkowo szerokich uprawnieniach oraz s³absze (czê�ciowe), tj. w
ró¿nych urzêdach, pod jednym zwierzchnikiem, z wê¿szym zakresem
uprawnieñ7.
Zespolenie w postaci silniejszej stanowi szczególnego rodzaju kierow-

nictwo, polegaj¹ce jednak nie na bezpo�rednim kierowaniu bie¿¹c¹ dzia-
³alno�ci¹ zespolonych organów, gdy¿ tym zajmuj¹ siê kierownicy tych
organów, ale na koordynowaniu i ponoszeniu przez zwierzchnika odpo-
wiedzialno�ci za efekty dzia³ania, udzielaniu wytycznych i wskazywaniu
problemówdo rozwi¹zania.Zazwyczaj zwierzchnikpe³ni te¿ funkcjeorganu
administracyjnego � wydaje decyzje administracyjne w zakresie dzia³ania
zespolonej administracji oraz wybrane funkcje pracodawcy � ustala
regulaminy organizacyjne zespolonych urzêdów i uczestniczy w powo-
³ywaniu kierowników zespolonych organów administracji (powo³uje ich
w uzgodnieniu z innym w³a�ciwym organem lub uzgadnia kandydatury).
Zespolenie w postaci s³abszej polega na wspó³dzia³aniu zwierzchnika

z administracj¹ zespolon¹ w wykonywaniu zadañ przez wytyczanie kie-
runków i celów dzia³ania administracji zespolonej oraz uzgadnianie lub
opiniowanie kandydatur jej kierowników.Zwierzchnikniema jednakprawa
wydawania decyzji ani w zasadzie nie pe³ni funkcji pracodawcy.
Mo¿na wyró¿niæ 5 aspektów zespolenia. Dla zespolenia pe³nego

charakterystyczne s¹ dwa:
1) aspekt organizacyjny cechuj¹cy siê jedno�ci¹ organizacyjn¹ zespo-

lonych organów dzia³aj¹cych �w jednym urzêdzie�;
2) aspekt kompetencyjny polegaj¹cy na wydawaniu decyzji przez

zwierzchnika lub w imieniu i na odpowiedzialno�æ zwierzchnika przez
upowa¿nionych kierowników zespolonych organów.
Pozosta³e trzy aspekty wystêpuj¹ w ró¿nym natê¿eniu tak¿e przy

zespoleniu czê�ciowym:
1) aspekt finansowy, polega na wspólnym finansowaniu, tj. w³¹czeniu

bud¿etów zespolonych organów do bud¿etu organu zwierzchniego;
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8 B. D o l n i c k i, op. cit., s. 128-129.

2) aspekt osobowy, oznacza funkcjonowanie zespolonej administracji
�pod jednym zwierzchnikiem�, decyduj¹cym lub wspó³decyduj¹cym o
obsadzie kierowniczych stanowisk zespolonych organów. Przy zespole-
niu silniejszym zwierzchnik przejmuje ponadto pewne funkcje pracodaw-
cy (np. zatwierdzanie regulaminów organizacyjnych);
3) aspekt funkcjonalny, polega na udzielaniu przez zwierzchnika

wytycznych i wskazówek oraz poleceñ tzw. celu.
W literaturze ró¿nie ocenia siê wagê i rolê poszczególnych elementów

zespolenia. I tak, np. B. Dolnicki8 uzna³ za �najistotniejszy element two-
rz¹cy tê konstrukcjê zespolenie osobowe i kompetencyjne�, a zespolenie
finansowe i organizacyjne jako mniej istotne. Autor ten zespolenie kom-
petencyjne traktuje szeroko, ³¹cz¹c w tym pojêciu cechy w³a�ciwe za-
równo aspektowi kompetencyjnemu, jak i funkcjonalnemu. S³absza lub
silniejsza postaæ zespolenia stanowi tu pochodn¹ uprawnieñ zwierzchnika:
szerszy zakres � wp³yw na obsadê stanowisk kierowniczych oraz
wydawanie decyzji, co przes¹dza o zespoleniu pe³nym, zakres wê¿szy
� ograniczony do wp³ywu na obsadê ww. stanowisk stanowi o zespoleniu
czê�ciowym. W tym ujêciu pe³ne zespolenie wystêpuje:
� w województwie rz¹dowym, w którym do wojewody nale¿y obsada

stanowisk kierowniczych, ustalanie bud¿etu, zatwierdzanie regulaminów
organizacyjnych, ustalanie instrukcji kancelaryjnej, wydawanie decyzji
administracyjnych, kontrolowanie dzia³añ pod wzglêdem zgodno�ci z
prawem oraz polityk¹ rz¹du (art. 4, 7, 15, 23, 30, 31 i 38 u.a.r.w.);
� w samorz¹dzie województwa, w którym do zarz¹du nale¿y obsada

stanowisk kierowniczych, do sejmiku uchwalanie bud¿etu zespolonych
organów, a do marsza³ka wydawanie decyzji administracyjnych w za-
kresie dzia³ania zespolonej administracji (art. 3, 41-46 i 63 u.s.w.).
W powiecie wystêpuje natomiast zespolenie zarówno pe³ne, obejmu-

j¹ce starostwo i powiatowy urz¹d pracy, jak i czê�ciowe, obejmuj¹ce
jednostki organizacyjne s³u¿b, inspekcji i stra¿y (art. 33b u.s.p.). Organy
te nie zosta³y scalonew jednymurzêdzie, a zakres zwierzchnictwaorganów
powiatu jest w stosunku do nich zró¿nicowany: szerszy wobec starostwa
i powiatowegourzêdupracy, awê¿szywobec powiatowych s³u¿b, inspekcji
i stra¿y. Starosta wydaje decyzje w zakresie zadañ powiatu (nie dotyczy
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9 H. I z d e b s k i, M. K u l e s z a, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, War-
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10 Tekst jedn.: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.

to zadañ s³u¿b, inspekcji i stra¿y) i pe³ni zwierzchnictwo s³u¿bowe wobec
pracowników i kierownika urzêdu pracy, a wobec kierowników s³u¿b,
inspekcji i stra¿y zwierzchnictwo okre�lone w art. 35 ust. 3 u.s.p., tj.
ograniczone do wywierania wp³ywu na obsadê ww. stanowisk oraz na
niektóre dzia³ania kierowników. Zarz¹d powiatu powo³uje kierownika
powiatowego urzêdu pracy oraz ustala regulaminy organizacyjne staro-
stwa i urzêdu pracy, a rada powiatu uchwala bud¿et powiatu, w tym
urzêdu pracy oraz s³u¿b, inspekcji i stra¿y, i podejmuje uchwa³y w
sprawie kierunków dzia³ania ww. s³u¿b (art. 33-38 i 53-56 u.s.p.).
H. Izdebski i M. Kulesza9 uto¿samiaj¹ zespolenie czê�ciowe z pod-

leganiem jednemu zwierzchnikowi, a zespolenie pe³ne z zespoleniem
organizacyjnymw jednymurzêdzie.Wmy�l tej koncepcji zespolenie pe³ne
administracji wystêpuje w gminie i w samorz¹dzie województwa, a ze-
spolenie lu�niejsze w powiecie i w województwie rz¹dowym. Autorzy
wprowadzili tu nieznane obowi¹zuj¹cemu prawu pojêcie gminnej admi-
nistracji zespolonej.Wszczególno�ci pojêciem tymniepos³uguje siê ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym10, wyró¿niaj¹ca jednostki
pomocnicze gmin i komunalne jednostki organizacyjne (art. 5 i 35 oraz
art. 9 ust. 1).
Zespolenie rz¹dowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y na szczeblu powiatu

wystêpuje ³¹cznie z tzw. podwójnym podporz¹dkowaniem, charaktery-
zuj¹cym siê podleg³o�ci¹ zespolonych organów zwierzchnictwu zarazem
w³adz rz¹dowych, jak i samorz¹dowych. I tak:
1) starosty � zwierzchnika sensu largo, który wytycza ogólne kierunki

dzia³ania zespolonych organów, koordynuje ich dzia³alno�æ oraz powo³uje
i odwo³uje kierowników tych organów (lub wyra¿a na ww. czynno�ci
zgodê), nie dysponuje jednak prawem wydawania decyzji administracyj-
nych w zakresie ich dzia³ania;
2) wojewódzkiego inspektora lub komendanta � zwierzchnika sensu

stricto, tj. prze³o¿onego s³u¿bowego, kieruj¹cego dzia³alno�ci¹ zespolone-
go organu iwydaj¹cego decyzje administracyjnew zakresie jego dzia³ania.
Konsekwencj¹podwójnegopodporz¹dkowania jest zró¿nicowany status

prawny powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y: z jednej strony stanowi¹
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11 Tak m.in. opinia prawna Rady Legislacyjnej przy Prezesie RM z dnia 15 wrze�nia
1999 r. (RL. 032-98-99).

stationes fisci,pozostaj¹c podwzglêdemorganizacyjno-ustrojowymczê�ci¹
administracji rz¹dowej, a z drugiej strony s¹ powiatowymi jednostkami
bud¿etowymi, podlegaj¹c zwierzchnictwu starosty.
Wydaje siê, ¿e wad¹ obecnego unormowania jest brak przepisów

konstytucyjnych w sprawie zespolenia administracji publicznej i w spra-
wie wspó³pracy administracji rz¹dowej z samorz¹dow¹. W szczególno�ci
Konstytucja nie dopuszcza istnienia mieszanych organów rz¹dowo-samo-
rz¹dowych. Administracja pañstwowa podlega wy³¹cznie Radzie Mini-
strów, dzia³aj¹cej za po�rednictwem w³a�ciwych ministrów (art. 146 ust.
3), a jednostki samorz¹du terytorialnego wykonuj¹ swoje zadania (zarów-
no w³asne, jak i zlecone) wy³¹cznie za po�rednictwem w³asnych organów
stanowi¹cych i wykonawczych, z wy³¹czeniem organów pañstwowych
(art. 169 ust. 1)11. Z Konstytucji wynika ponadto, ¿e zadania publiczne
administracja rz¹dowa i samorz¹d terytorialny wykonuj¹ roz³¹cznie, a nie
wspólnie. Samorz¹d terytorialny uczestniczy we w³adzy publicznej,
wykonuj¹c w ramach ustaw istotn¹ czê�æ zadañ publicznych w imieniu
w³asnym i na w³asn¹ odpowiedzialno�æ (art. 16). Zadania w³asne samo-
rz¹du terytorialnego, tj. s³u¿¹ce zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorz¹-
dowej, nie podlegaj¹ przekazaniu administracji rz¹dowej, natomiast zada-
nia zlecone� inneni¿w³asne�mog¹byæprzekazane samorz¹dowiustawami
w przypadku uzasadnionych potrzeb pañstwa, ³¹cznie z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodów publicznych (art. 166 oraz 167 ust. 4).
Konstytucja nie wyznacza wprost dopuszczalnego zakresu wspó³pra-

cy miêdzy administracj¹ rz¹dow¹ a samorz¹dem terytorialnym. Zgodnie
z art. 16 ust. 1 Konstytucji, samorz¹d terytorialny obejmuje ogó³ jednostek
zasadniczego podzia³u terytorialnego kraju (ich mieszkañcy stanowi¹ z
mocy prawa wspólnotê samorz¹dow¹). Z art. 152 ust. 1 oraz 164 ust.
1-3 Konstytucji wynika, ¿e jednostkami podzia³u terytorialnego kraju s¹
gminy i województwa, przy czym w województwie przewidziano przed-
stawiciela rz¹du w osobie wojewody, a gminê uznano za podstawow¹
jednostkê samorz¹du terytorialnego. Wskazuje to na niedopuszczalno�æ
powo³ywania organów rz¹dowych szczebla gminnego oraz obligatoryj-
no�æ administracji rz¹dowej szczebla wojewódzkiego w osobie wojewo-
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12 M. K a l l a s, Konstytucja RP, Warszawa 1997, s. 72.
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dy. Konstytucja nie wskazuje natomiast sposobu organizacji samorz¹du
terytorialnego szczebla wojewódzkiego (regionalnego). Kwestia ta, po-
dobnie jak okre�lenie innych jednostek podzia³u terytorialnego kraju ni¿
gminy i województwa, pozostawiona zosta³a ustawodawstwu zwyk³emu.
Konstytucja natomiast stawia wymóg, by podzia³ terytorialny zapewni³
decentralizacjê w³adzy publicznej oraz zdolno�æ wykonywania przez jed-
nostki terytorialne zadañ publicznych przez uwzglêdnienie wiêzi spo³ecz-
nych, gospodarczych lub kulturowych (art. 15 ust. 2 i 164 ust. 2). Stan
tenpoddanowliteraturzekrytyce,wskazuj¹c, ¿e �okre�lenie stopni jednostek
samorz¹du terytorialnego jest materi¹ konstytucyjn¹�12.
Ocena funkcjonowania zasadniczego podzia³u terytorialnego pañstwa

by³a przedmiotem uchwa³ Senatu z dnia 11 stycznia 2001 r. i Sejmu z
dnia 11 maja 2001 r.13 Senat oceni³ nowy zasadniczy podzia³ terytorialny
pañstwa jako �poprawny i spe³niaj¹cy za³o¿enia reformy administracji
publicznej oraz dyspozycjê art. 15 ust. 2 Konstytucji� i nie wymagaj¹cy
�zmiany podstawowych za³o¿eñ zasadniczego podzia³u terytorialnego
kraju�, z wyj¹tkiem korekt uwzglêdniaj¹cych �wiêzi spo³eczne i wolê
�rodowisk lokalnych�. Podobn¹ ocenê przedstawi³ Sejm, zastrzegaj¹c
jednak, ¿e nie dotyczy ona �powiatów, których czê�æ jest zbyt s³aba
ekonomicznie, a przez toma³o sprawna i ma³o efektywna�. Zarówno Sejm
i Senat wskaza³y na potrzebê �³¹czenia siê powiatów, umo¿liwiaj¹cego
sprawniejsz¹ realizacjê zadañ publicznych, w szczególno�ci... miast na
prawach powiatu i otaczaj¹cych je powiatów maj¹cych siedziby w³adz
w tych miastach�. Postulat ten uwzglêdniono, wprowadzaj¹c w art. 3
u.s.p. (zmienionym nowel¹ z dnia 11 kwietnia 2001 r.) mo¿liwo�æ po-
³¹czenia powiatu z miastem na prawach powiatu rozporz¹dzeniem Rady
Ministrów. Szczegó³owe zasady i tryb ³¹czenia siê powiatów, w tym z
miastami na prawach powiatu, okre�li³y art. 3a-3d u.s.p. dodane powo³an¹
nowel¹.
W uchwale z dnia 11 stycznia 2001 r. Senat podniós³, ¿e �konieczna

jest dalsza analiza efektywno�ci dzia³ania administracji� oraz wskaza³ na
celowo�æ �przeprowadzenia w najbli¿szym czasie przez Sejm i Senat
kompleksowej oceny reformy administracyjnej kraju, uwzglêdniaj¹cej
w szczególno�ci system finansowania zadañ publicznych wykonywanych
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przez jednostki samorz¹du terytorialnego, realizacji przez nie przypisanych
im funkcji, a ponadto zasadno�æ przyporz¹dkowania im okre�lonych in-
stytucji i placówek�, z której wynikn¹æ mia³y �wnioski odnosz¹ce siê do
podzia³u terytorialnego kraju i ewentualnie innych zmian ustawowych, jak
równie¿ do wzajemnych relacji pomiêdzy administracj¹ rz¹dow¹ a samo-
rz¹dow¹�. Jedyny wniosek w tym wzglêdzie zosta³ zawarty w uchwale
Sejmu z dnia 11 maja 2001 r., stwierdzaj¹cej potrzebê �nowych rozwi¹-
zañ� w �systemie finansowania zadañ publicznych przez jednostki samo-
rz¹du terytorialnego�, zmierzaj¹cych �do zwiêkszenia ich dochodów w³a-
snych�. Natomiast nie przeprowadzono zapowiedzianej kompleksowej
analizy i oceny reformy administracyjnej kraju, w tym w zakresie wza-
jemnych relacji miêdzy administracj¹ rz¹dow¹ a samorz¹dow¹. Jak dot¹d
nie wypracowano efektywnego modelu tych relacji ani tym bardziej nie
ujêto go w normy prawne. W rezultacie zmiany ustroju s³u¿b, inspekcji
i stra¿ypodjêtew latach2001-2003 cechuj¹ siê niekonsekwencj¹ i chaosem.
W obecnym stanie prawnym relacje miêdzy administracj¹ rz¹dow¹ i

samorz¹dow¹ wyznacza po�rednio jedynie Konstytucja, statuuj¹c zasadê
jednolito�ci pañstwa w art. 3 oraz zasadê decentralizacji ustroju teryto-
rialnego pañstwa w art. 15 ust. 1. Przepisy te wykluczaj¹ wprowadzenie
w Polsce autonomii terytorialnej.
W literaturze podnosi siê, ¿e wytyczenie granicy miêdzy decentrali-

zacj¹ terytorialn¹ a autonomi¹ terytorialn¹ nie jest ³atwe. Decentraliza-
cja bowiem zazwyczaj ³¹czy siê z pewnym zakresem formalnie i realnie
gwarantowanej autonomii spo³eczno�ci lokalnych i regionalnych.Wnaukach
spo³ecznych wyró¿nia siê decentralizacjê terytorialn¹, polegaj¹c¹ na przy-
znaniu organom administracji terenowej samodzielno�ci wobec organów
nadrzêdnych (np. samorz¹d terytorialny) oraz rzeczow¹, polegaj¹c¹ na
powierzeniu samodzielnym organom lub organizacjom zarz¹dzania okre-
�lonymi rodzajami spraw (np. samorz¹d zawodowy). Decentralizacja
terytorialna oznacza przekazanie przez centralne o�rodki kierownicze
pañstwakompetencji decyzyjnych (uprawnieñw³adczych)o�rodkomni¿sze-
go szczebla � regionalnym i lokalnym. Stanowi¹ one samorz¹d terytorialny
reprezentuj¹cy interesy spo³eczno�ci lokalnych, nie podlegaj¹cy hierar-
chicznie organom wy¿szego szczebla. Nie wyklucza to bynajmniej
zwierzchniej kontroli pañstwa nad samorz¹dem, sprawowanej jednak
wy³¹cznienapodstawiekryterium legalno�ci.Autonomia terytorialnapolega
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14 L. S o b k o w i a k, Decentralizacja [w:] Leksykon politologii, praca zbiorowa pod
red. A. Antoszewskiego i R. Herbuta, Wroc³aw 2002, 56-57; tam¿e A. A n t o s z e w s k i,
Autonomia regionalna, s. 29-30; zob. te¿ M.W i e r z b o w s k i, A.W i k t o r o w s k a,
Decentralizacja i centralizacja administracji, [w:]Prawo administracyjne, praca zbiorowa
pod red. M.Wierzbowskiego, Warszawa 2002, s. 101-103; B. D o l n i c k i, op. cit., s. 26-
29 i H. I z d e b s k i, M. K u l e s z a, op. cit, s. 180-194.

15 H. I z d e b s k i, M. K u l e s z a, op. cit., s. 196-199 oraz C.M a r t y s z, Podzia³
zadañ i kompetencji pomiêdzy jednostkami samorz¹du terytorialnego ze szczególnym
uwzglêdnieniem samorz¹dowego powiatu i samorz¹dowego województwa, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod redakcj¹ E. Knosali, A. Matana,
G. £aszczycy, Warszawa 1999, s. 224 i nast.

za� na przyznaniu w³adzom lokalnym lub regionalnym prawa stanowienia
ustaw, g³ównie w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb gospodar-
czych i kulturalnych, bez ingerencji organów pañstwa szczebla central-
nego lub z ograniczeniem zakresu ich w³adzy. Ta cecha odró¿nia auto-
nomiê od decentralizacji, która dotyczy wy³¹cznie sfery wykonywania,
nie za� stanowienia prawa. Decentralizacja nie oznacza bowiem unieza-
le¿nienia o�rodków lokalnych (terenowych), a jedynie odci¹¿enie o�rodka
kierowniczego z konieczno�ci podejmowania nadmiernej liczby decyzji,
zzachowaniemjednakmo¿liwo�cikorygowanianietrafnychdzia³añorganów
lokalnych14.
Z powy¿szego wynika, ¿e zespolenie administracji rz¹dowej pod

zwierzchnictwem samorz¹du terytorialnego musi mie�ciæ siê w ramach
decentralizacji i nie mo¿e przerodziæ siê w autonomiê. Uprawnienia sa-
morz¹du terytorialnego w stosunku do administracji zespolonej wykonu-
j¹cej zadania rz¹dowe nie mog¹ byæ wiêksze ni¿ w³a�ciwych organów
pañstwowych i nie mog¹ kolidowaæ z rz¹dowym charakterem zespolo-
nych jednostek, st¹d wysuniêty w literaturze pogl¹d15, ¿e zespolenie s³u¿b
rz¹dowych pod zwierzchnictwem starosty oznacza jego odpowiedzial-
no�æ cywiln¹ (polityczn¹) przed spo³eczno�ci¹ lokaln¹ (rad¹ powiatu) za
dzia³alno�æ administracji rz¹dowej w powiecie wydaje siê niezgodny z
Konstytucj¹. Taki model zespolenia wystêpuje tylko na szczeblu woje-
wódzkim pod zwierzchnictwem wojewody, który jako zwierzchnik ze-
spolonej administracji rz¹dowej kieruje ni¹ i koordynuje jej dzia³alno�æ,
zapewnia warunki skutecznego dzia³ania i ponosi odpowiedzialno�æ za
rezultaty dzia³ania (art. 16 u.a.r.w.). Co do zespolenia na szczeblu powiatu
art. 2 pkt 5 u.a.r.w. stanowi tylko lakonicznie, ¿e kierownicy powiato-
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16 Tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 82, poz. 928 ze zm.

wych s³u¿b, inspekcji i stra¿y, dzia³aj¹cy pod zwierzchnictwem starosty,
wykonuj¹ administracjê rz¹dow¹ na obszarze województwa.
Ustawa z dnia 4 wrze�nia 1997 r. o dzia³ach administracji rz¹dowej16

zespolenia ww. s³u¿b w ogóle nie normuje, akcentuj¹c raczej ogólne
zwierzchnictwo ministrów kieruj¹cych dzia³ami. W szczególno�ci Mini-
ster SprawWewnêtrznych sprawuje nadzór nad dzia³alno�ci¹ Policji i PSP
(art. 29 ust. 4), Minister Architektury i Budownictwa nadzór nad dzia-
³alno�ci¹ G³ównego Inspektora Nadzoru Budowlanego (art. 9a ust. 2),
Minister Zdrowia nadzór nad G³ównym Inspektoratem Sanitarnym (art.
33 ust. 2), Ministrowi Rolnictwa natomiast podlega Inspekcja Wetery-
naryjna (art. 22 ust. 3). Zgodnie z art. 38 ust. 1 powo³anej ustawy,
ministrowie w celu realizacji swoich zadañ wspó³dzia³aj¹ na zasadach i
w trybie okre�lonym w odrêbnych przepisach, a tak¿e w zakresie wy-
nikaj¹cym z potrzeb danego dzia³u z innymi organami administracji rz¹-
dowej (w tym innymi cz³onkami Rady Ministrów) i pañstwowymi jed-
nostkami organizacyjnymi, a tak¿e organami samorz¹du terytorialnego,
gospodarczego, zawodowego, zwi¹zków zawodowych, organizacji pra-
codawców i in. organizacji spo³ecznych i przedstawicielstw �rodowisk
twórczych i zawodowych. Przepisy te wskazuj¹ jednoznacznie na rz¹-
dowy charakter s³u¿b, inspekcji i stra¿y.

3. S³u¿by, inspekcje i stra¿e i ich zadania w ramach powiatu

Jak wynika z �Oceny nowego zasadniczego podzia³u terytorialnego
pañstwa�, przyjêtej przez RadêMinistrów dnia 12 grudnia 2000 r., wed³ug
stanu na koniec 1999 r. w Polsce funkcjonowa³y w 308 powiatach i 65
miastach na prawach powiatu 373 Inspektoraty Nadzoru Budowlanego
zatrudniaj¹ce 1,2 tys. osób, 274 Inspektoraty Weterynarii (2,5 tys. osób),
291 stacji sanepid (13,6 tys. osób), 327 Komend PSP (26,5 tys. osób)
i 328 Komend Policji (82 tys. osób). W �Ocenie...� wskazano te¿, ¿e
�jedynie w przypadku nadzoru budowlanego, którego sieæ tworzona by³a
od 1 stycznia 1999 r., istniej¹ odrêbne jednostki organizacyjne we wszyst-
kich powiatach i miastach na prawach powiatu. W przypadku pozosta-
³ych 4 s³u¿b, inspekcji i stra¿y generaln¹ zasad¹ by³o dzia³anie 1 jednostki
organizacyjnej na terenie miasta na prawach powiatu i powiatu maj¹cego
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17 Opublikowana m.in. w Samorz¹dzie terytorialnym 2001, nr 4; zob. zw³aszcza s. 15-
16, 18-20.

18 Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.
19 Tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 66, poz. 752 ze zm.
20 Znowelizowany ustawami z dnia 24 VII 1998 r. (Dz.U. z 1998 r. Nr 106, poz. 668),

z dnia 25 VII 2001 r. (Dz.U. z 2001 r. Nr 129, poz. 1438) i z dnia 14 II 2003 r. (Dz.U.
Nr 52, poz. 450).

siedzibê w³adz w tym mie�cie�17. Zespolone organy dzia³aj¹ce w mie�cie
na prawach powiatu nosz¹ nazwy miejskich w przypadku Policji i PSP
(komendanci miejscy), a w przypadku nadzoru budowlanego, inspekcji
sanitarnej oraz weterynaryjnej � zachowuj¹ miano powiatowych (powia-
towi lekarze lub inspektorzy).
Tworzenie odrêbnego nadzoru budowlanego dla miast na prawach

powiatu i dla powiatówwydaje siê nieracjonalne, gdy¿w efekcie powsta³y
jednostki o ma³ym potencjale instytucjonalnym i funkcjonalnym, o ma³ej
zdolno�ci do wykonywania zadañ publicznych, bez zaplecza organizacyj-
nego i kadrowego. Natomiast w miastach na prawach powiatu, w których
istnia³y komendy lub inspektoraty obejmuj¹ce swym zasiêgiem tak¿e
s¹siednie powiaty, wyst¹pi³a konieczno�æ zawierania miêdzy miastem a
powiatem porozumieñ w sprawie wykonywania funkcji starosty.
Jak wskazano, zmiany ustrojowemodelu zespolenia dokonywane by³y

chaotycznie. O ile zespolenie aparatu pomocniczego s³u¿b, inspekcji i
stra¿y (komend lub inspektoratów) uregulowane zosta³o jednolicie, choæ
niewyczerpuj¹co w art. 17 ustawy z dnia 13 pa�dziernika 1998 r. �
Przepisy wprowadzaj¹ce ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹18,
to ci¹gle brakuje jednolitego unormowania zespolenia organów tych s³u¿b
(komendantów lub inspektorów). Powo³any art. 17 przepisów wprowa-
dzaj¹cych ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹ expressis verbis
zaliczadopowiatowej administracji zespolonejKomendyPowiatowePolicji
oraz PSP, Powiatowe Stacje Sanepid oraz Powiatow¹ Inspekcjê Wete-
rynaryjn¹. Obowi¹zuj¹ce przepisy, z wyj¹tkiem art. 36 ust. 1 pkt 3 ustawy
z dnia 24 kwietnia 1997 r. o zwalczaniu chorób zaka�nych zwierz¹t,
badaniu zwierz¹t rze�nych i miêsa oraz Inspekcji Weterynaryjnej19 (za-
liczaj¹cy powiatowego lekarza weterynarii podleg³ego zwierzchnictwu
starosty do powiatowej administracji zespolonej, a wg noweli z dnia 24
lutego 2003 r. do administracji niezespolonej20), nie okre�laj¹ wprost
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21 Tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.
22 Zob. np. E. O c h e n d o w s k i, Prawo administracyjne. Czê�æ ogólna, Toruñ 2002,

s. 319, 349 i 451; B. D o l n i c k i, op. cit., s. 129.
23 Tekst jedn.: Dz.U. z 1998 r. Nr 90, poz. 575 ze zm., w tym z dnia 24 VIII 2001 r.

� Dz.U. Nr 128, poz. 1407; zob. te¿ I. Wa l e n c i k, Uszczuplenie powiatowej admini-
stracji zespolonej, Gazeta Samorz¹du i Administracji, 2002, nr 1, s. 30.

24 Dz.U. Nr 37, poz. 329.

organów wchodz¹cych w sk³ad powiatowej administracji zespolonej.
Z zakresu uprawnieñ przyznanych staro�cie przez w³a�ciwe ustawy ustro-
jowe wynika po�rednio, ¿e jego zwierzchnictwu podlegaj¹ lub podlegali
komendanci powiatowi Policji i PSP oraz Powiatowi InspektorzyNadzoru
Budowlanego i Sanitarnego.
Bardzo w¹tpliwa jest podstawa normatywna zespolenia powiatowego

nadzoru budowlanego, utworzonego z dniem 1 stycznia 1999 r., bowiem
¿aden przepis nie zalicza do powiatowej administracji zespolonej ani
powiatowego inspektoratu, ani Powiatowego Inspektora Nadzoru Bu-
dowlanego. Jedynym przepisem sugeruj¹cym zespolenie jest art. 86 ust.
1 i 2 ustawy z lipca 1994 r. � Prawo budowlane21, okre�laj¹cy tryb po-
wo³ania i odwo³ania Powiatowego InspektoraNadzoruBudowlanegoprzez
starostê, we wspó³dzia³aniu z Wojewódzkim Inspektorem Nadzoru Bu-
dowlanego. Zwierzchnictwo starosty nad powiatowym nadzorem bu-
dowlanymwynika tylko z pogl¹dównauki prawa22 oraz z przyjêtej praktyki
finansowania ww. nadzoru za po�rednictwem bud¿etu powiatu.
Podobnie wy³¹czenia Inspekcji Sanitarnej i Policji spod zespolenia

dokonano wy³¹cznie w sposób dorozumiany, przez ograniczenie kompe-
tencji starosty lub rady powiatu. I tak, ustaw¹ z dnia 24 sierpnia 2001 r.
uchylono art. 12a ust. 5-7 oraz art. 12 b i c ustawy z dnia 14 kwietnia
1997 r. o Inspekcji Sanitarnej23 (z moc¹ od 1 stycznia 2002 r.), pozba-
wiaj¹c starostê wp³ywu na powo³anie powiatowych inspektorów sani-
tarnych oraz prawa wydawania im tzw. poleceñ celu, a rada powiatu
utraci³a prawo ¿¹dania informacji o dzia³alno�ci inspekcji sanitarnej oraz
podejmowania uchwa³ w sprawie zagro¿eñ bezpieczeñstwa sanitarnego.
Wy³¹czenie tej inspekcji spod zespolenia potwierdzono dodatkowo, zmie-
niaj¹c jej nazwê na Pañstwow¹ Inspekcjê Sanitarn¹, ustaw¹ z dnia 1
marca 2002 r., wchodz¹c¹ w ¿ycie z dat¹ wsteczn¹ 1 stycznia 2002 r.24
Ustaw¹ z dnia 13 listopada 2002 r. ograniczono kompetencje starosty przy
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25 Tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 101, poz. 1092 ze zm., omawiana zmiana z dnia
13 XI 2002 r., Dz.U. Nr 200, poz. 1688.

26 Dz.U. Nr 113, poz. 984 ze zm.
27 Zob. te¿ B. D o l n i c k i, op. cit., s. 174 i 176.
28 H. I z d e b s k i, M. K u l e s z a, op. cit., s. 196.

powo³ywaniu i odwo³ywania komendantów powiatowych Policji, zastê-
puj¹c wymóg uzgodnienia tych czynno�ci wymogiem zasiêgniêcia opinii
starosty (art. 6c ust. 1 i 6e ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o
Policji25 w brzmieniu obowi¹zuj¹cym od dnia 15 grudnia 2002 r.). Ze
wzglêdu na w¹ski charakter zmianê tê mo¿na jednak postrzegaæ jedynie
jako racjonalizacjê zakresu zwierzchnictwa starosty (dostosowanie go do
rz¹dowego charakteru Policji), nie za� jako uszczuplenie powiatowej
administracji zespolonej.
Szczególna sytuacja wystêpuje w miastach na prawach powiatu (ra-

zem 65, w tym 46 bêd¹cych równocze�nie siedzib¹ w³adz s¹siedniego
powiatu). Zgodnie z art. 92 ust. 5 i 6 u.s.p., przez powiat rozumie siê
tak¿e miasto na prawach powiatu, a przez starostê � tak¿e prezydenta
takiego miasta. W znaczeniu ustrojowym miasto na prawach powiatu
pozostaje jednak nadal gmin¹ (wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia
11 stycznia 2000 r. K 7/99, OTK 2000, nr 1, poz. 2). Ponadto od dnia
27 pa�dziernika 2002 r., w zwi¹zku z wej�ciem w ¿ycie ustawy z dnia
20 czerwca 2002 r. o bezpo�rednim wyborze wójta, burmistrza, pre-
zydenta miasta26, w mie�cie na prawach powiatu istnieje swoista unia osobo-
wa: prezydentmiasta, organwykonawczygminy, sprawuje zarazemfunkcjê
starosty.
W literaturze sporne jest, czy zadania s³u¿b, inspekcji i stra¿y stanowi¹

zadania w³asne powiatu, czy zadania zlecone z zakresu administracji
rz¹dowej. B. Dolnicki przedstawi³ pogl¹d, jakoby zadania powiatowych
s³u¿b, inspekcji i stra¿y stanowi³y �now¹ kategoriê zadañ powiatu poza
podzia³em na w³asne i zlecone�27, a H. Izdebski i M. Kulesza traktowali
je jako zadania w³asne powiatu o charakterze rz¹dowym, uwa¿aj¹c s³u¿by,
inspekcje i stra¿e jako formê organizacyjn¹ wykonywania zadañ rz¹do-
wych przez powiat28. Powodem tych rozbie¿no�ci jest to, ¿e ustawa o
samorz¹dzie powiatu nie wyró¿nia zadañ w³asnych ani zleconych, zak³a-
daj¹c jedno�æ (monizm) zadañ publicznych wykonywanych przez powiat.
Zgodnie z art. 4 u.s.p., zadania powiatu dziel¹ siê na:
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29 B. D o l n i c k i, op. cit., s. 64; C. M a r t y s z, op. cit., s. 224 i nast.
30 Zob. te¿ B. D o l n i c k i, op. cit., s. 172-174, który inaczej definiuje zadania w³asne

powiatu.

� �zadania publiczne o charakterze ponadgminnym� (ust. 1), obejmu-
j¹ce g³ównie tzw. administracjê materialn¹ (�wiadcz¹c¹);
� �zapewnienie wykonywania okre�lonych w ustawach zadañ i kom-

petencji kierowników powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y� (ust. 2);
� inne okre�lone ustawami �zadania z zakresu administracji rz¹dowej,

wykonywane przez powiat� (ust. 4), polegaj¹ce g³ównie na wydawaniu
przez starostê decyzji administracyjnych z zakresu administracji rz¹dowej
(tzw. administracja orzecznicza). Zadania te normuj¹ art. 17 i 94 prze-
pisówwprowadzaj¹cych ustawy reformuj¹ce administracjê publiczn¹ oraz
inne ustawy kompetencyjne.
Inne zadania ni¿ wskazane w ustawie o samorz¹dzie powiatu, powiat

mo¿e podj¹æ tylko wówczas, gdy przewiduj¹ to ustawy lub po zawarciu
porozumieñ z innymi w³a�ciwymi podmiotami, z wy³¹czeniem mo¿liwo-
�ci przejêcia do realizacji zadañ gmin b¹d� przekazania zadañ powiatu do
realizacji organom administracji rz¹dowej (art. 4 ust. 3 u.s.p.). Ograni-
czenia te stanowi¹ konsekwencjê zasady pomocniczo�ci, zak³adaj¹cej po-
wierzanie zadañ wspólnotom obywateli oraz ich realizacjê na jak najni¿-
szym szczeblu29.
Przyjêta w ustawie o samorz¹dzie powiatu zasada monizmu zadañ jest

sprzeczna z art. 166 Konstytucji, przyjmuj¹cym dualizm zadañ publicz-
nych, dziel¹cych siê na zadania w³asne i zlecone. Zadania w³asne s³u¿¹
�zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorz¹dowej� (ust. 1), a zadania zle-
cone, rozumiane jako �inne zadania publiczne�, mog¹ byæ zlecone samo-
rz¹dowi ustaw¹, �je¿eli wynika to z uzasadnionych potrzeb pañstwa�.
Tryb ich przekazywania i sposób wykonywania okre�la ustawa (ust. 2).
Zadanie powiatu w zakresie �zapewnienia wykonywania okre�lonych

w ustawach zadañ i kompetencji kierowników powiatowych s³u¿b, in-
spekcji i stra¿y� (art. 4 ust. 2 u.s.p. w brzmieniu ustalonym nowel¹ z
dnia 11 kwietnia 2001 r.) nale¿y, moim zdaniem, przypisaæ do zadañ
w³asnych powiatu30. Jak trafnie wskazano w literaturze, �organami po-
dejmuj¹cymi we w³asnym imieniu decyzje w sprawach z tego zakresu
[tj. s³u¿b, inspekcji i stra¿y] s¹ kierownicy tych s³u¿b, inspekcji i stra¿y,
nie bêd¹cy organami administracji powiatu i s³u¿bowo nie podlegaj¹cy
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31 M. S t e c, Podzia³ zadañ i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski �
kryteria i ich normatywna realizacja [w:] Reforma Administracji Publicznej, z. 3, Kan-
celaria Prezesa Rady Ministrów, Warszawa wrzesieñ 1998, s. 49.

32 B. D o l n i c k i, op. cit., s. 166-167.
33 B. J a w o r s k a - D ê b s k a, Zadania samorz¹du terytorialnego, [w:] Prawo admi-

nistracyjne. Pojêcia..., Warszawa 2002, s. 319.

organom powiatu. Odwo³ania od tych decyzji rozpoznawane s¹ przez
wojewódzkich komendantów czy inspektorów. Równocze�nie s³u¿by te
finansowane s¹ z bud¿etu pañstwa, a ich jednostki organizacyjne nie s¹
czê�ci¹ struktury starostwa powiatowego. Tym samym organ admini-
stracji samorz¹dowej � starosta � nie otrzymuje jakiejkolwiek kompetencji
do wydawania w tym zakresie indywidualnych decyzji administracyj-
nych, a jego aparat pomocniczy nie uczestniczy w ich podejmowaniu.
To dowodzi, ¿e kategoria tych zadañ nie mie�ci siê... w kategorii zadañ
zleconych�31, natomiast �zadania i kompetencje kierowników s³u¿b, in-
spekcji i stra¿y� nie zaliczaj¹ siê do zadañ powiatu, gdy¿ stanowi¹ zadania
z zakresu administracji rz¹dowej wykonywane samodzielnie i we w³a-
snym imieniu przez organy pañstwowe z dopuszczaln¹ ingerencj¹ w³adz
powiatu, polegaj¹c¹ na wytyczaniu ogólnych kierunków dzia³ania lub
wskazywaniu problemów do rozwi¹zania32. Dodaæ nale¿y, ¿e art. 4 ust. 2
u.s.p. w brzmieniu sprzed 30 maja 2001 r., zaliczaj¹cy do zadañ powiatu
�wykonywanie okre�lonych w ustawach zadañ i kompetencji powiatowych
s³u¿b, inspekcji i stra¿y�, by³ ewidentnie b³êdny i niezgodny z art. 163 i
169 Konstytucji. Zadanie powiatu polega bowiem nie na wykonywaniu
kompetencji tych s³u¿b, ale na umo¿liwieniu i zagwarantowaniu samodziel-
nego ich wykonywania przez te s³u¿by, g³ównie przez powo³anie ich kie-
rowników, udzielenie wytycznych, uchwalenie bud¿etu i przekazanie �rod-
ków. Brak wiêc podstaw, by zadanie to zaliczaæ do zadañ zleconych33.

4. Pozycja ustrojowa s³u¿b, inspekcji i stra¿y powiatowych

Jak wspomniano, s³u¿by, inspekcje i stra¿y powiatowe stanowi¹ ad-
ministracjê rz¹dow¹ pozostaj¹c¹ pod zwierzchnictwem starosty jako czê�æ
powiatowej administracji zespolonej. Normatywne ujêcie zakresu pod-
miotowego administracji zespolonej by³o zmienne i obejmowa³o: w latach
1999-2001 (do 30 maja) � organy administracji, tj. kierowników s³u¿b,
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34 Zob. np. S. C z a r n o w, Zespolenie s³u¿b, inspekcji i stra¿y powiatowych w kontek-
�cie zadañ powiatu, Samorz¹d terytorialny 2003, nr 3, s. 40-42 i podana tam literatura.

35 Dz.U. Nr 91, poz. 408 ze zm.
36 Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.
37 Dz.U. Nr 31, poz. 214 ze zm.

inspekcji i stra¿y (art. 33 u.s.p.), a po dniu 30 maja 2001 r. � jednostki
organizacyjne stanowi¹ce aparat pomocniczy ww. organów (art. 33b
u.s.p. dodany nowel¹ z dnia 11 kwietnia 2001 r.). Obydwa te sformu-
³owania s¹ jednak nie�cis³e, o ile art. 33 u.s.p. k³ad³ nacisk na aspekt
osobowy zespolenia, pomija³ za� aspekt organizacyjny, o tyle art. 33b
u.s.p. eksponuje jedynie aspekt organizacyjny. Tymczasem, jak ju¿
wspomniano, w pkcie 1 zespoleniem na szczeblu powiatu objêto zarówno
organy administracji (komendantów i inspektorów), jak i aparat pomoc-
niczy organów (komendy i inspektoraty).
Dodany nowel¹ z dnia 11 kwietnia 2001 r. art. 33a u.s.p. sprecyzowa³,

¿e s³u¿by, inspekcje i stra¿e stanowi¹ powiatowe jednostki bud¿etowe
(ust. 3), a ich tworzenie, przekszta³canie i likwidacja nale¿y do wojewody
dzia³aj¹cego na wniosek starosty, zaopiniowany przez w³a�ciwego kierow-
nika zespolonej s³u¿by, inspekcji lub stra¿ywojewódzkiej, chyba ¿eprzepisy
odrêbne stanowi¹ inaczej (ust. 2 oraz art. 30a u.a.r.w.). O ile art. 33a ust.
3 u.s.p. stanowi normatywne potwierdzenie ju¿ istniej¹cego stanu fak-
tycznego (wydatki i dochody s³u¿b, inspekcji i stra¿y ujmowane by³y od
1999 r. w odpowiednich rozdzia³ach bud¿etów powiatów34), to art. 33a
ust. 2 u.s.p. przyniós³ rzeczywist¹ zmianê. Do czasu wej�cia w ¿ycie
ww. przepisu tryb tworzenia Powiatowych Inspektoratów Weterynarii
oraz nadzoru budowlanego by³ nie uregulowany (w praktyce jednostki
te tworzone by³y uchwa³ami rad powiatów), a tryb tworzenia stacji sanepid
do koñca 2001 r. budzi³ znaczne w¹tpliwo�ci ze wzglêdu na niespójno�æ
art. 15 ustawy o Inspekcji Sanitarnej oraz art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 30 sierpnia 1991 r. o zak³adach opieki zdrowotnej35 (od 2002 r.
organem za³o¿ycielskim stacji jest Minister Zdrowia). Jedynie ustawy o
Policji i o PSP wyra�nie okre�laj¹ tryb tworzenia Komend Powiatowych
Policji i PSP (uprawnienie komendantów g³ównych).
Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o s³u¿bie

cywilnej36 oraz z art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 16 wrze�nia 1982 r.
o pracownikach urzêdów pañstwowych37, pracownicy na stanowiskach
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38 Zob. np. J. I w u l s k i, W. S a n e t r a, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 15 i 75-77.

urzêdniczych komend, inspektoratów i innych jednostek organizacyjnych
stanowi¹cych aparat pomocniczy kierowników powiatowych s³u¿b,
inspekcji i stra¿y tworz¹ korpus s³u¿by cywilnej, a pracownicy tych
komend i inspektoratów, nie wchodz¹cy do korpusu s³u¿by cywilnej, w
tym kierownicy powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y, s¹ urzêdnikami
pañstwowymi lub innymi pracownikami urzêdów pañstwowych. Nie s¹
to wiêc pracownicy samorz¹dowi, gdy¿ ich pracodawc¹ s¹ odpowiednie
s³u¿by pañstwowe, dlatego te¿ art. 33b u.s.p. (uprzednio art. 33 u.s.p.)
traktuje s³u¿by, inspekcje i stra¿e jako jednostki odrêbne zarówno od
starostwa powiatowego, jak te¿ od jednostek organizacyjnych powiatu.
Konsekwentnie te¿ art. 36 ust. 1 u.s.p. powierza organom powiatu (radzie
dzia³aj¹cej na wniosek zarz¹du oraz zarz¹dowi) uchwalanie regulaminów
organizacyjnych wy³¹cznie starostwa oraz jednostek organizacyjnych
powiatu. Tryb przyjmowania regulaminów jednostek s³u¿b, inspekcji i
stra¿y powiatowych normuj¹ odrêbnie ustawy ustrojowe tych s³u¿b.
Zgodnie z art. 35 ust. 2 u.s.p. starosta jest zwierzchnikiem s³u¿bowym

pracowników starostwa i kierowników jednostek organizacyjnych po-
wiatuoraz zwierzchnikiempowiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y.Zwierzch-
no�æ s³u¿bowa oznacza kierownictwo pracodawcy w rozumieniu art. 22
§ 1 kodeksu pracy, polegaj¹ce na organizacyjnym podporz¹dkowaniu
pracownika pracodawcy (prze³o¿onemu), z czym wi¹¿e siê wymóg
osobistego �wiadczenia pracy przez pracownika i jego dyspozycyjno�æ38,
natomiast zwierzchnictwo starosty wobec s³u¿b powiatowych, odrêbnie
uregulowane w art. 35 ust. 3 oraz art. 38a-38c u.s.p., nie oznacza kie-
rownictwa pracodawcy, lecz okre�lony wp³yw na dzia³alno�æ s³u¿b,
wyra¿aj¹cy siê w udzielaniu s³u¿bom wytycznych i wskazywaniu proble-
mów do rozwi¹zania oraz na uzgadnianiu obsady ich stanowisk kierow-
niczych.

5. Uprawnienia organów powiatu oraz starosty wobec zespolo-
nych s³u¿b, inspekcji i stra¿y

Zwierzchnikiem zespolonych s³u¿b, inspekcji i stra¿y powiatowych
jest starosta, niemniej jednak czê�æ uprawnieñ wobec nich wykonuje rada
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39 Ustawa z dnia 24 VIII 1991 r., Dz.U. Nr 88, poz. 400 ze zm.

powiatu oraz, od dnia 19 pa�dziernika 2001 r., komisja bezpieczeñstwa
i porz¹dku. Starosta wykonuje wobec s³u¿b, inspekcji i stra¿y uprawnienia
wynikaj¹ce z zespoleniaw aspekcie osobowym i funkcjonalnym, a zw³asz-
cza:
1) powo³uje i odwo³uje w uzgodnieniu z wojewod¹ kierowników oraz

� po nowelizacji u.s.p. z dnia 11 kwietnia 2001 r. � wykonuje wobec
nich �czynno�ci z zakresu prawa pracy, je¿eli przepisy szczególne nie
stanowi¹ inaczej� (art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p.);
2) zatwierdza programy dzia³ania s³u¿b, inspekcji i stra¿y, uzgadnia

wspólne ich dzia³ania na obszarze powiatu, a w sytuacjach szczególnych
kieruje tak¿e ich wspólnymi dzia³aniami oraz w uzasadnionych przypad-
kach, zleca przeprowadzenie kontroli (art. 35 ust. 3 pkt 2-5 u.s.p.);
3) wnioskuje do wojewody o utworzenie, przekszta³cenie i likwidacjê

jednostek organizacyjnych powiatowych s³u¿b, inspekcji i stra¿y, po za-
siêgniêciu opinii w³a�ciwego kierownika s³u¿by, inspekcji lub stra¿y
wojewódzkiej (art. 33a ust. 2 u.s.p. dodany nowel¹ z dnia 11 kwietnia
2001 r.).
Powo³ane przepisy ustawy o samorz¹dzie powiatowym stanowi¹ lex

generalis, a modyfikowane s¹ przez legi speciali, tj. ustawy o Policji, o
Pañstwowej Stra¿y Po¿arnej (PSP)39, o Inspekcji Weterynaryjnej, Inspek-
cji Sanitarnej oraz przez Prawo budowlane. Okre�laj¹ one uprawnienia
starosty wêziej, przewiduj¹c m.in., ¿e komendantów powiatowych Policji
i PSP powo³uj¹ w³a�ciwi komendanci wojewódzcy w porozumieniu ze
starost¹ (od 15 grudnia 2002 r. starosta tylko opiniuje kandydata na
komendanta powiatowego Policji), za� powiatowych inspektorów nad-
zoru budowlanego (do kwietnia 2003 r. tak¿e powiatowych lekarzy
weterynarii, a do koñca 2001 r. tak¿e inspektorów sanitarnych) powo³uj¹
starostowie w porozumieniu z w³a�ciwym inspektorem wojewódzkim;
powiatowe s³u¿by, inspekcje i stra¿e nie s¹ obowi¹zane opracowywaæ
programów dzia³ania, zatwierdzanych przez starostów, sk³adaj¹ im na-
tomiast coroczne informacje o dzia³alno�ci. Starostowie mog¹ ponadto
udzielaæ s³u¿bom poleceñ tzw. celu w przypadkach zagro¿enia ¿ycia lub
zdrowia ludzkiego (uprawnienia te nie dotycz¹ nadzoru budowlanego).
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Ponadto, w my�l art. 22 § 1 pkt 2 k.p.a., starosta rozstrzyga spory
miêdzy kierownikami s³u¿b, inspekcji i stra¿y administracji zespolonej z
tego samego powiatu.
Moim zdaniem, w obecnym stanie prawnym starosta mo¿e zwierzch-

nictwo wykonywaæ tylko osobi�cie, bez mo¿liwo�ci powierzenia swojej
funkcji pe³nomocnikowi ani delegowania jej na inny organ (np. zarz¹d lub
radê powiatu). W szczególno�ci nie znajduj¹ tu zastosowania ani art. 268a
k.p.a., ani art. 38 u.s.p., dotycz¹ce wy³¹cznie upowa¿nieñ do za³atwiania
indywidualnych sprawzzakresu administracji publicznej.Zauwa¿yænale¿y,
¿e akty starosty z zakresu zwierzchnictwa kierowane s¹ do podmiotów,
które nie podlegaj¹ mu s³u¿bowo, organizacyjnie ani instancyjnie. Prze-
mawia to za pogl¹dem, ¿e starosta moc¹ w³asnej decyzji nie mo¿e prze-
kazaæ uprawnieñ z zakresu zwierzchnictwa nikomu innemu, skoro usta-
wy takiejmo¿liwo�ci nie przewiduj¹.Takwiêc zarównouzgadnianie obsady
stanowisk kierowniczych s³u¿b, inspekcji i stra¿y, jak te¿ udzielanie im
wskazówek i poleceñ celu stanowi¹ tzw. osobist¹ prerogatywê starosty.
Jedyn¹ dostêpn¹ form¹ wydawania przez starostê poleceñ rz¹dowej

administracji zespolonej s¹ polecenia celu.Wyra¿onyw literaturze pogl¹d,
¿e maj¹ one �kluczowe znaczenie w organizacji i funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej� wydaje siê przesadzony, s¹ one co najwy¿ej �rodkiem
koordynowania dzia³añ administracji rz¹dowej na szczeblu województwa
(art. 23 u.a.r.w.) lub powiatu (art. 11 ust. 3-6 ustawy o Policji, art. 14
ust. 5-8 ustawy o PSP, art. 20 ustawy o InspekcjiWeterynaryjnej, uchylony
z dnia 1 stycznia 2002 r. art. 12b ustawy o Inspekcji Sanitarnej). Starosta
mo¿e kierowaæ polecenia celu wy³¹cznie do kierowników powiatowych
s³u¿b, inspekcji i stra¿y, nie za� do podleg³ego im personelu. Polegaj¹ one
na nakazaniu okre�lonego dzia³ania lub czynno�ci, nie mog¹ jednak pre-
cyzowaæ sposobu i trybu ich realizacji ani okre�laæ sposobu za³atwienia
sprawy indywidualnej, rozstrzyganej w formie decyzji administracyjnej.
Polecenia celu nie s¹ aktami kierownictwa wewnêtrznego ani poleceniami
s³u¿bowymi, gdy¿ kierownik powiatowej s³u¿by, inspekcji lub stra¿y nie
jest hierarchicznie podporz¹dkowany staro�cie, a s³u¿bowo podlega
w³a�ciwemu inspektorowi lub komendantowi wojewódzkiemu. Polecenie
celu conajwy¿ejwskazuje stanniezgodnyzprawem,wymagaj¹cyusuniêcia
lub ustala przedmiot dzia³ania kierownika zespolonej s³u¿by, niema jednak
charakteru �szczegó³owej dyspozycji wykonawczej�. Sposób wykonania
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40 J. S t e l m a s i a k, Terenowe organy administracji rz¹dowej, [w:] Prawo admini-
stracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, praca zbiorowa pod red. J. Stel-
masiaka i J. Szaniawskiego, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 56-57.

41 M. G e r s d o r f, K. R ¹ c z k a, J. S k o c z y ñ s k i, Kodeks pracy. Komentarz, War-
szawa 2002, s. 19.

42 Pogl¹d taki przyjmowany by³ w sprawozdaniach ze wspólnotowych misji kontro-
lnych, podejmowanych w celu sprawdzenia stopnia przystosowania polskiej administracji

polecenia zale¿y od uznania kierownika danej s³u¿by40. Je�li komendant
lub inspektor powiatowy nie jest w stanie wykonaæ polecenia lub narusza
ono prawo, powinien przed³o¿yæ sprawê swemu zwierzchnikowi. Polece-
nie naruszaj¹ce prawo jest niewa¿ne, a o jego niewa¿no�ci rozstrzyga
wojewoda. Powo³ane ustawy nie okre�laj¹, czy rozstrzygniêcie wojewo-
dy jest zaskar¿alne. Wydaje siê, ¿e starosta mo¿e z³o¿yæ na nie skargê
do NSA w trybie art. 16 ust. 1 pkt 7 ustawy o NSA.
Przepisy dotycz¹ce powo³ywania przez starostê kierowników powia-

towych s³u¿b, inspekcji i stra¿y oraz wykonywania wobec nich czynno�ci
prawa pracy wydaj¹ siê nietrafne. Nale¿y tu podkre�liæ, ¿e personel po-
wiatowych inspekcji, s³u¿b i stra¿y wchodzi w sk³ad korpusu s³u¿by
cywilnej, a to przes¹dza, ¿e instytucje te stanowi¹ urzêdy administracji
rz¹dowej w rozumieniu art. 153 ust. 1 Konstytucji i zgodnie z art. 146
ust. 3 i ust. 4 pkt 3 Konstytucji podlegaj¹ kierownictwu Rady Ministrów.
To nie starosta, lecz w³a�ciwi komendanci lub inspektorzy wojewódzcy
s¹ prze³o¿onymi s³u¿bowymi komendantów lub inspektorów powiato-
wych, a ich pracodawc¹ jest nie powiat, ale s³u¿ba albo inspekcja rz¹-
dowa. Tymczasem z art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p. wynika, ¿e starosta, o
ile ustawy nie stanowi¹ inaczej, staje siê osob¹ dokonuj¹c¹ czynno�ci z
zakresu prawa pracy w rozumieniu art. 31 kodeksu pracy. Przyjmuje siê,
¿e �chodzi tu o czynno�ci w szerokim tego s³owa znaczeniu, a wiêc
zarówno czynno�ci prawne, jak i inne dzia³ania powoduj¹ce skutki praw-
ne� zarówno z zakresu indywidualnego prawa pracy (np. nawi¹zanie
stosunku pracy, zmiana jego tre�ci czy te¿ rozwi¹zanie go), jak te¿ z
zakresu zbiorowego prawa pracy (np. zawarcie uk³adu zbiorowego
pracy)41. Moim zdaniem, tak szeroki zakres uprawnieñ starosty stoi w
sprzeczno�ci z rz¹dowym charakterem tych s³u¿b, mo¿e godziæ w ich
niezale¿no�æ i utrudniaæ wykonywanie powierzonych funkcji42. Upraw-
nienia starosty powinny ograniczaæ siê do opiniowania lub uzgadniania
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do standardówUE; zob. np. uzasadnienie do rz¹dowego projektu zmiany ustawy o Inspekcji
Weterynaryjnej z dnia 17 pa�dziernika 2002 r.

43 J. I w u l s k i, W. S a n e t r a, op. cit., s. 24.
44 Ustawa z dnia 11 V 1995 r., Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

kandydatur kierowników s³u¿b, inspekcji i stra¿y. Artyku³ 35 ust. 3 pkt 1
u.s.p. wydaje siê zreszt¹ bezprzedmiotowy, gdy¿ reprezentacja s³u¿b przy
czynno�ciach prawa pracy jest wystarczaj¹co unormowana ich pragma-
tykami s³u¿bowymi oraz regulaminami organizacyjnymi. Równie¿ w li-
teraturze przedmiotu uwa¿a siê, ¿e wskazanie osoby dokonuj¹cej czyn-
no�ci prawa pracy nast¹piæ mo¿e w przepisach wewn¹trzzak³adowych43.
W orzecznictwie s¹dowym podnosi siê, ¿e organ samorz¹dowy (np.
zarz¹d gminy), powo³uj¹cy kierownika jednostki (np. dyrektora szko³y),
nie jest organem zarz¹dzaj¹cym, dokonuj¹cym czynno�ci z zakresu prawa
pracy w imieniu pracodawcy (wyrok SN z dnia 24 listopada 1999 r. II
SA 1735/99).
Jeszcze bardziej ra¿¹cy jest brak jakichkolwiek ustawowo okre�lonych

wytycznych lub zasad wykonywania zwierzchnictwa przez starostê oraz
brak nadzoru pañstwa nad jego dzia³alno�ci¹ w tej mierze. Dotycz¹ce
nadzoru pañstwa nad dzia³alno�ci¹ powiatu art. 76-90a u.s.p. odnosz¹ siê
jedynie do organów powiatu, tj. zgodnie z art. 8 ust. 2 u.s.p. zarz¹du
i rady powiatu, nie dotycz¹ wiêc starosty.W tej sytuacji jedynym organem
pe³ni¹cym nadzór nad starost¹ jest rada powiatu, dysponuj¹ca pewnymi
uprawnieniami w zakresie ustalania kierunków dzia³alno�ci s³u¿b, inspek-
cji i stra¿y. Czynno�ci starosty z zakresu zwierzchnictwa nie podlegaj¹
te¿ zaskar¿eniu do NSA ani na podstawie art. 85a-88 USP, ani art. 16
ust. 1 ustawy o NSA44. Jak siê wydaje, czynno�ci starosty w tym zakresie
mog¹ byæ co najwy¿ej przedmiotem skargi do rady powiatu, stosownie
do art. 229 pkt 4 k.p.a.
Sytuacja ta jest, moim zdaniem, sprzeczna z art. 171 ust. 1 i 2 Kon-

stytucji, zgodnie z którym nadzór sprawowany z punktu widzenia legal-
no�ci przez Prezesa Rady Ministrów i wojewodów obejmuje ca³¹ dzia-
³alno�æ samorz¹du terytorialnego. Obecny stan rzeczy oznacza w istocie
autonomiê starosty w pe³nieniu zwierzchnictwa nad s³u¿bami rz¹dowymi,
co k³óci siê z art. 3 Konstytucji.
Udzia³ organów powiatu: zarz¹du i rady w sprawowaniu przez starostê

zwierzchnictwa dopuszczalny jest tylko w takim zakresie, w jakim ustawy
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45 Dz.U. Nr 45, poz. 497. Ustaw¹ z dnia 27 VII 2001 r., Dz.U. Nr 100, poz. 1084
przyjêto identyczny z pktem 9b pkt 9d, wchodz¹cy w ¿ycie dnia 19 X 2001 r.

to przewiduj¹. Teza taka wynika zw³aszcza z rozstrzygniêcia nadzorczego
Wojewody Dolno�l¹skiego z dnia 14 marca 1999 r. (PN II 0914/34/99),
zgodnie zktórymprzyjêtew regulaminie organizacyjnymstarostwa, uchwa-
lonym przez radê, �postanowienie ograniczaj¹ce swobodê powo³ywania
kierowników powiatowych jednostek przez starostê (z udzia³em starosty)
poprzez wprowadzenie obowi¹zku zasiêgania opinii rady powiatu nale¿y
uznaæ za z³amanie ustawowego podzia³u kompetencji�, gdy¿ �nie istnieje
przepis prawa upowa¿niaj¹cy radê powiatu do opiniowania kandydatów
na kierowników s³u¿b, inspekcji i stra¿y.� Orzeczenie to uznaæ nale¿y za
s³uszne, z zastrze¿eniem, ¿e starosta mo¿e z w³asnej inicjatywy zwróciæ
siê do rady o wydanie niewi¹¿¹cej opinii w ka¿dej sprawie. Opinia taka
niemo¿e jednakprzyj¹æ formyuchwa³y rady, a conajwy¿ej formêprzyjêtego
(przeg³osowanego) przez radê stanowiska, utrwalonego wy³¹cznie w
protokole z sesji rady.
Obowi¹zuj¹ce przepisy nie przyznaj¹ zarz¹dowi ¿adnych uprawnieñ

wobec zespolonych s³u¿b, inspekcji i stra¿y. Rada powiatu dysponuje za�
wobec ww. s³u¿b uprawnieniami wynikaj¹cymi z ustawy o samorz¹dzie
powiatu, z kodeksu postêpowania administracyjnego oraz z ustaw ustro-
jowych Policji, PSP, Inspekcji Weterynaryjnej oraz Sanitarnej, a zw³asz-
cza:
� otrzymuje raz na rok od powiatowych inspektoratów Inspekcji We-

terynaryjnej i Sanitarnej oraz komend Policji i PSP informacje o ich dzia-
³alno�ci oraz o stanie porz¹dku i bezpieczeñstwa publicznego (sanitarnego,
przeciwpo¿arowego etc.) oraz mo¿e ¿¹daæ ww. informacji o ka¿dym
czasie (od 2002 r. Inspekcja Sanitarna, w zwi¹zku z wy³¹czeniem z
powiatowej administracji zespolonej, zosta³a zwolniona z obowi¹zku sk³a-
dania informacji innych ni¿ roczne);
� uchwala powiatowyprogramzapobiegania przestêpczo�ci oraz ochro-

ny bezpieczeñstwa obywateli i porz¹dku publicznego (art. 12 pkt 9b u.s.p.
obowi¹zuj¹cy od dnia 30 maja 2001 r.)45, jak te¿ okre�la w uchwa³ach
istotne dla wspólnoty samorz¹dowej zagro¿enia bezpieczeñstwa i porz¹d-
ku publicznego (art. 10 ust. 3 ustawy o Policji) oraz bezpieczeñstwa
po¿arowego (art. 14 ust. 3 ustawy o PSP);
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� uchwala bud¿et s³u¿b, inspekcji i stra¿y po zaopiniowaniu go przez
komisjê bezpieczeñstwa i porz¹dku (art. 38a ust. 2 pkt 1 i 5, art. 51 ust.
3 oraz art. 53 pkt 1 u.s.p.);
� rozpatruje skargi na dzia³alno�æ kierowników s³u¿b, inspekcji i stra¿y

powiatowych, z wyj¹tkiem skarg w sprawach zadañ zleconych z zakresu
administracji rz¹dowej, które rozpatruje wojewoda (art. 229 pkt 4 w zw.
z pkt 2 k.p.a.). Jak s¹dzê, rada powiatu jest w³a�ciwa tylko w sprawie
skarg dotycz¹cych wykonania przez s³u¿by, inspekcje i stra¿e wytycz-
nych i poleceñ pochodz¹cych od w³adz powiatu: rady (uchwalone kie-
runki dzia³ania lubwskazane zagro¿enia, zgodnie z przepisami ustawustro-
jowych s³u¿b) lub starosty (polecenia w sprawie usuniêcia zagro¿enia
bezpieczeñstwa lub stanu sprzecznego z prawem, zatwierdzone programy
wspó³dzia³ania) oraz skarg w sprawie wykonania uchwalonego przez radê
powiatu bud¿etu. W sprawie pozosta³ych skarg na s³u¿by, inspekcje i
stra¿e powiatowe w³a�ciwy jest wojewoda.
Powstaje pytanie o stosunek uprawnieñ starosty okre�lonych w art.

35 ust. 3 pkt 2-5 u.s.p. (zatwierdzanie programów dzia³ania s³u¿b, uzgad-
nianie wspólnych dzia³añ s³u¿b, inspekcji i stra¿y oraz kierowanie ich
wspólnymi dzia³aniami lub zlecanie kontroli) do uprawnieñ rady powiatu
do uchwalania programu zapobiegania przestêpczo�ci, ochrony bezpie-
czeñstwa obywateli i porz¹dku publicznego, jak te¿ okre�lania zagro¿eñ
bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego oraz bezpieczeñstwa po¿arowego
(art. 12 pkt 9b u.s.p., art. 10 ust. 3 ustawy o Policji oraz art. 14 ust.
3 ustawy o PSP). Wad¹ obowi¹zuj¹cych przepisów przede wszystkim
jest to, ¿e nie okre�laj¹ hierarchii programówzatwierdzonych przez starostê
oraz uchwalonych przez radê. Moim zdaniem, uchwa³y rady powinny
konkretyzowaæ zasady wykonywania przez starostê uprawnieñ okre�lo-
nych w art. 35 ust. 3 pkt 2-5 u.s.p., a programy starosty powinny mieæ
charakter wykonawczy do uchwa³ rady.
Dodane nowel¹ z dnia 27 lipca 2001 r.46 art. 38a-38c u.s.p. (obowi¹-

zuj¹ce od dnia 19 pa�dziernika 2001 r.) przewidzia³y ponadto powo³anie
komisji bezpieczeñstwa i porz¹dku jako organu doradczego i konsulta-
cyjnego, tworzonego w celu realizacji zadañ starosty z zakresu zwierzch-

46 Dz.U. Nr 100, poz. 1084. Ustawa obowi¹zuje od dnia 19 X 2001 r.
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nictwa nad powiatowymi s³u¿bami, inspekcjami i stra¿ami orazw zakresie
porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa obywateli.
Komisja mo¿e wspó³pracowaæ z gminami z obszaru powiatu, jak te¿

z instytucjami i organizacjami pozarz¹dowymi. Przewodnicz¹cy komisji
(starosta) mo¿e ¿¹daæ dokumentów i informacji o pracy s³u¿b, inspekcji
i stra¿y, z wyj¹tkiem akt personalnych i indywidualnych spraw admini-
stracyjnych oraz materia³ów operacyjnych i dochodzeniowo-�ledczych.
Komisja, choæ finansowana ze �rodków w³asnych bud¿etu powiatu i
obs³ugiwana przez starostwo, nie stanowi jednak organu powiatu ani
organu rady lub zarz¹du powiatu, gdy¿ ¿aden przepis nie nadaje jej takiego
charakteru. Jest ona wy³¹cznie organem opiniodawczym i konsultacyj-
nym starosty. Jedynie starosta jako przewodnicz¹cy w³adny jest zlecaæ
komisji zagadnienia do zaopiniowania.
Zgodnie z art. 38a ust. 5 u.s.p., w sk³ad komisji, której kadencja trwa

3 lata, wchodzi 9 cz³onków z g³osem stanowczym oraz ewentualnie
cz³onkowie z g³osem doradczym, powo³ywani przez starostê spo�ród
funkcjonariuszy organów administracji publicznej, wykonuj¹cych zadania
z zakresu porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa obywateli, w tym s³u¿b,
inspekcji i stra¿y powiatowych, z wyj¹tkiem Policji. Komisji przewod-
niczy starosta, a jej cz³onkami s¹: 3 osoby powo³ane przez starostê, 2
radnych delegowanych przez radê powiatu, 2 przedstawicieli delegowa-
nych przez Komendanta Powiatowego Policji oraz prokurator wskazany
przezw³a�ciwegoprokuratoraokrêgowego.Powo³aneprzepisynieokre�laj¹
szczegó³owo zasad pracy komisji (np. trybu podejmowania uchwa³, zwo³y-
waniaposiedzeñ itd.) aniniewskazuj¹organuuprawnionegodo ichustalenia.
W tej sytuacji wydaje siê, ¿e uprawniona jest do tego tylko sama komisja.
Zadaniem komisji jest opiniowanie pracy s³u¿b powiatowych, projektów
bud¿etu powiatu w zakresie porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa
obywateli, projektów programów wspó³dzia³ania Policji i innych powia-
towych s³u¿b, inspekcji i stra¿y oraz projektów aktów prawa miejsco-
wego i in. dokumentów zwi¹zanych z wykonywaniem zadañ z zakresu
zagro¿eñ porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa obywateli. Komisja
przygotowuje te¿ projekty powiatowego programu zapobiegania przestêp-
czo�ci oraz ochrony porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa obywateli
(art. 38a ust. 2).
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47 J. J a g i e l s k i, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczeñstwa i
porz¹dku publicznego, [w:] Prawo administracyjne, op. cit., s. 594-595; E. O l e j n i -
c z a k - S z a ³ o w s k a, Prawo ochrony bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego, [w:]
Materialne prawo administracyjne. Pojêcia instytucje, zasady, red. M. Stahl, Warszawa
2002, s. 331-342.

Ustawa o samorz¹dzie powiatu nie definiuje zadañ dotycz¹cych po-
rz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa obywateli. Zadania te mo¿na poj-
mowaæ szeroko jako zadania wszystkich s³u¿b, inspekcji i stra¿y powia-
towych (co po�rednio wynika z art. 38a ust. 1 i ust. 2 pkt 2 u.s.p.) lub
w¹sko jako ochronê bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego z dzia³u spraw
wewnêtrznych (art. 29 ust. 1 ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej),
co sugeruje zadania Policji. W literaturze podnosi siê, ¿e pojêcie bezpie-
czeñstwa i porz¹dku publicznego jest bardzo szerokie i w istocie niedo-
okre�lone. W potocznym rozumieniu pojêcia te oznaczaj¹ dodatni stan
spo³eczeñstwa, którego zachowanie gwarantuje unikniêcie okre�lonych
szkód tak przez ca³o�æ spo³eczeñstwa, jak przez poszczególnych jego
cz³onków.
Bezpieczeñstwo oznacza �stan, w którym ogó³owi obywateli nie ozna-

czonemu indywidualnie, jak równie¿ innym podmiotom, w tym pañstwu
i instytucjom publicznym, nie zagra¿a ¿adne niebezpieczeñstwo ani za-
k³ócenie normalnego toku ¿ycia spo³ecznego i funkcjonowania�, a porz¹-
dek publiczny, to �stan ³adu w sferze ¿ycia publicznego, polegaj¹cy na
przestrzeganiu zasad wspó³¿ycia spo³ecznego, respektowaniu istniej¹cych
i powszechnie akceptowanych norm zachowania... który zapewnia nor-
malne i bez nag³ych przeszkód funkcjonowanie ¿ycia spo³ecznego w
ró¿nych dziedzinach�. W literaturze wskazuje siê, ¿e tzw. policja admi-
nistracyjna, tj. zapewnienie i utrzymanie bezpieczeñstwa oraz porz¹dku
publicznegonale¿y dowielu organów rz¹dowych i samorz¹dowych, przede
wszystkim s³u¿b mundurowych podleg³ych Ministrowi SprawWewnêtrz-
nych iAdministracji (np. Policja czyAgencje BezpieczeñstwaWewnêtrz-
nego i Wywiadu), ale równie¿ do s³u¿b cywilnych, takich jak Inspekcje
Weterynaryjna czy Sanitarna etc.47
Przyjêcie zawê¿onej wyk³adni literalnej bardzo ogranicza³oby upraw-

nienia komisji. Wydaje siê nielogiczne, aby komisja opiniuj¹ca pracê i
wspó³dzia³anie s³u¿b, inspekcji i stra¿y nie mog³a zarazem zaopiniowaæ
projektów bud¿etów tych s³u¿b, z wyj¹tkiem Policji. Bior¹c pod uwagê
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cel powo³ania komisji � realizacjê zadañ starosty w zakresie zwierzch-
nictwa nad wszystkimi s³u¿bami powiatowymi � przyj¹æ nale¿y szerokie
rozumienie jej uprawnieñ.
Opinie komisji nie s¹wi¹¿¹ce dla starosty, organówpowiatu ani samych

opiniowanych s³u¿b. Choæ ¿aden przepis nie wprowadza obowi¹zku
zasiêgania przez starostê opinii komisji, utworzenie komisji w �wietle art.
38a ust. 1 u.s.p. jest obowi¹zkowe, zw³aszcza ¿e przewidziane jest sk³a-
danie radzie powiatu przez starostê sprawozdania z dzia³alno�ci komisji
za rok ubieg³y. Ponadto wydaje siê, ¿e w oparciu o art. 53 u.s.p. rada
powiatu mo¿e w uchwale okre�laj¹cej tryb prac nad projektem uchwa³y
bud¿etowej zobowi¹zaæ starostê jako przewodnicz¹cego zarówno komi-
sji, jak i zarz¹du powiatu do zasiêgniêcia i przedstawienia radzie opinii
komisji w sprawie bud¿etu s³u¿b. Powo³any przepis nie przewiduje wprost
takiej mo¿liwo�ci, niemniej przyjêcie odmiennego stanowiska stawia³oby
pod znakiem zapytania praktyczny sens opiniowania przez komisjê bu-
d¿etu powiatu. Z art. 38a ust. 2 pkt 7 u.s.p. wynika, ¿e tylko starosta
mo¿e zwracaæ siê do komisji o wydanie opinii, pozosta³e organy powiatu
nie maj¹ takiego uprawnienia.


