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Zespolenie administracji na przykladzie shuzb, inspekcji
i strazy powiatowych

1. Uwagi wstepne

W 1999 r. nastapit powr6t do obowiazujacej w Polsce migdzywojenne;j
koncepcji zespolenia administracji, wyrazonej po raz pierwszy w prawie
polskim w art. 66 Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. Przepis ten stanowit
o zespoleniu organéw administracji panstwowej w miar¢ moznosci w
jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem. Rowniez w literaturze
przedmiotu przez zespolenie rozumie si¢ ,,skoncentrowanie catego admi-
nistracyjnego aparatu pomocniczego w jednym urzedzie i pod jednym
zwierzchnikiem™'. Zespoleniem objeto: w wojewddztwie — organy admi-
nistracji rzadowej pod zwierzchnictwem wojewody oraz organy admi-
nistracji samorzadowej pod zwierzchnictwem marszatka, a w powiecie
— organy administracji rzadowej i samorzadowe]j pod zwierzchnictwem
starosty. Niniejsze opracowanie poswigcone jest zespoleniu stuzb rzado-
wych na szczeblu powiatu, nazwanych przez ustawodawce powiatowy-
mi shuzbami, inspekcjami i strazami.

Wprowadzone podwdjne podporzadkowanie powiatowych shuzb,
inspekcji 1 strazy, podlegajacych zarowno organom rzadowym, jak i
samorzadowym, jak tez ich zréznicowany status wlasnosciowy, orga-
nizacyjno-ustrojowy oraz budzetowy powodowaly istotne problemy

' B.Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2001, s. 128.
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w funkcjonowaniu tych stuzb®. Z jednej strony dato to asumpt do usci-
$lenia zasad zespolenia, a z drugiej wzbudzito tendencje do ,,odzespolenia”,
tj. zaliczenia shuzb, inspekcji i strazy do administracji niezespolonej i
odstapienia od ich podwdjnego podporzadkowania. W latach 1999-2001
zespoleniem objete byly Komendy Powiatowe Policji oraz Panstwowej
Strazy Pozarnej (PSP), Powiatowe Inspektoraty Weterynarii i Powiatowe
Inspektoraty Nadzoru Budowlanego oraz Powiatowe Stacje Sanitarno-
Epidemiologiczne (stacje sanepid). Z poczatkiem 2002 r. wylaczono z
zespolenia Powiatowa Inspekcje Sanitarna, od 15 grudnia 2002 r. — Policjg,
a od 28 kwietnia 2003 r. takze Inspekcje Weterynaryjna (ustawa z dnia
14 lutego 2003 r.3).

2. Pojecie zespolenia i zwierzchnictwa a ustréj terytorialny
panstwa

Ustawodawca postuzyt si¢ dwiema odmiennymi formutami zespolenia
na szczeblu wojewddzkim i powiatowym. I tak, w ustawach z dnia
5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie (u.a.r.w.*)
oraz o samorzadzie wojewddztwa (u.s.w.’) wprowadzono zespolenie ,,w
jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem”: w urzedzie wojewodzkim
pod zwierzchnictwem wojewody obejmujace administracj¢ rzadowa, w
tym shuzby, inspekcje i straze (art. 4, 23 1 27 v.arw.), a w urzedzie
marszalkowskim pod zwierzchnictwem marszatka — administracj¢ samo-
rzadowa (art. 3 u.s.w.). W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatu (u.s.p.®) zespolenie ograniczone zostato do poddania ad-
ministracji zwierzchnictwu starosty, bez scalania w jednym urzedzie (art.
33b u.s.p.).

2 Wykazata to kontrola Najwyzszej Izby Kontroli, przeprowadzona z inicjatywy NIK
od maja do wrzesnia 2000 r.; zob. Informacje o wynikach kontroli wykonywania kompe-
tencji organow samorzqdu lokalnego wobec Policji, Panistwowej Strazy Pozarnej i Inspek-
¢ji Sanitarnej opracowana w Delegaturze NIK w Biatymstoku, zatwierdzona 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.

43



Stawomir Czarnow

Z tego wzgledu w literaturze przyjat si¢ podziat zespolenia na tzw.
silniejsze (petne), tj. w jednym urzedzie 1 pod jednym zwierzchnikiem o
stosunkowo szerokich uprawnieniach oraz stabsze (czgsciowe), tj. w
réznych urzedach, pod jednym zwierzchnikiem, z wezszym zakresem
uprawnien’.

Zespolenie w postaci silniejszej stanowi szczegolnego rodzaju kierow-
nictwo, polegajace jednak nie na bezpo$rednim kierowaniu biezaca dzia-
falnoscia zespolonych organdw, gdyz tym zajmuja si¢ kierownicy tych
organow, ale na koordynowaniu i ponoszeniu przez zwierzchnika odpo-
wiedzialnosci za efekty dziatania, udzielaniu wytycznych i wskazywaniu
problemdw do rozwiazania. Zazwyczaj zwierzchnik peni tez funkcje organu
administracyjnego — wydaje decyzje administracyjne w zakresie dziatania
zespolonej administracji oraz wybrane funkcje pracodawcy — ustala
regulaminy organizacyjne zespolonych urzedow i uczestniczy w powo-
lywaniu kierownikéw zespolonych organéow administracji (powotuje ich
w uzgodnieniu z innym wiasciwym organem lub uzgadnia kandydatury).

Zespolenie w postaci stabszej polega na wspotdziataniu zwierzchnika
z administracja zespolona w wykonywaniu zadan przez wytyczanie kie-
runkow i celow dzialania administracji zespolonej oraz uzgadnianie lub
opiniowanie kandydatur jej kierownikow. Zwierzchnik nie ma jednak prawa
wydawania decyzji ani w zasadzie nie petni funkcji pracodawcy.

Mozna wyr6zni¢ 5 aspektow zespolenia. Dla zespolenia petnego
charakterystyczne sa dwa:

1) aspekt organizacyjny cechujacy sig¢ jednoscia organizacyjna zespo-
lonych organéw dzialajacych ,,w jednym urzedzie”;

2) aspekt kompetencyjny polegajacy na wydawaniu decyzji przez
zwierzchnika lub w imieniu i na odpowiedzialno$¢ zwierzchnika przez
upowaznionych kierownikéw zespolonych organow.

Pozostate trzy aspekty wystgpuja w rdéznym nat¢zeniu takze przy
zespoleniu czgsciowym:

1) aspekt finansowy, polega na wspolnym finansowaniu, tj. wiaczeniu
budzetéw zespolonych organéw do budzetu organu zwierzchniego;

"E.Olejniczak-Szatowska, Terenowa administracja rzqdowa, [w:] Material-
ne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, praca zbiorowa,
Warszawa 2002, s. 265.
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2) aspekt osobowy, oznacza funkcjonowanie zespolonej administracji
,pod jednym zwierzchnikiem”, decydujacym lub wspoldecydujacym o
obsadzie kierowniczych stanowisk zespolonych organow. Przy zespole-
niu silniejszym zwierzchnik przejmuje ponadto pewne funkcje pracodaw-
cy (np. zatwierdzanie regulamindéw organizacyjnych);

3) aspekt funkcjonalny, polega na udzielaniu przez zwierzchnika
wytycznych 1 wskazowek oraz polecen tzw. celu.

W literaturze r6znie ocenia si¢ wage i rolg poszczego6lnych elementow
zespolenia. I tak, np. B. Dolnicki® uznat za ,,najistotniejszy element two-
rzacy te konstrukcje zespolenie osobowe 1 kompetencyjne”, a zespolenie
finansowe 1 organizacyjne jako mniej istotne. Autor ten zespolenie kom-
petencyjne traktuje szeroko, taczac w tym pojeciu cechy wilasciwe za-
rowno aspektowi kompetencyjnemu, jak i funkcjonalnemu. Stabsza lub
silniejsza postac zespolenia stanowi tu pochodna uprawnien zwierzchnika:
szerszy zakres — wplyw na obsade stanowisk kierowniczych oraz
wydawanie decyzji, co przesadza o zespoleniu pelnym, zakres wezszy
— ograniczony do wptywu na obsadg ww. stanowisk stanowi o zespoleniu
czeSciowym. W tym ujeciu pelne zespolenie wystepuje:

* w wojewodztwie rzadowym, w ktorym do wojewody nalezy obsada
stanowisk kierowniczych, ustalanie budzetu, zatwierdzanie regulaminow
organizacyjnych, ustalanie instrukcji kancelaryjnej, wydawanie decyzji
administracyjnych, kontrolowanie dziatan pod wzglgdem zgodnosci z
prawem oraz polityka rzadu (art. 4, 7, 15, 23, 30, 31 i 38 uv.arw.);

* w samorzadzie wojewddztwa, w ktorym do zarzadu nalezy obsada
stanowisk kierowniczych, do sejmiku uchwalanie budzetu zespolonych
organdéw, a do marszatka wydawanie decyzji administracyjnych w za-
kresie dzialania zespolonej administracji (art. 3, 41-46 1 63 u.s.w.).

W powiecie wystepuje natomiast zespolenie zar6wno pelne, obejmu-
jace starostwo i powiatowy urzad pracy, jak i czgSciowe, obejmujace
jednostki organizacyjne stuzb, inspekcji i strazy (art. 33b u.s.p.). Organy
te nie zostaly scalone w jednym urzedzie, a zakres zwierzchnictwa organow
powiatu jest w stosunku do nich zréznicowany: szerszy wobec starostwa
1 powiatowego urzedu pracy, a wezszy wobec powiatowych shuzb, inspekcji
i strazy. Starosta wydaje decyzje w zakresie zadan powiatu (nie dotyczy

8 B.Dolnicki, op. cit., s. 128-129.
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to zadan shuzb, inspekc;ji i strazy) i pelni zwierzchnictwo shuzbowe wobec
pracownikow i kierownika urzedu pracy, a wobec kierownikow stuzb,
inspekcji 1 strazy zwierzchnictwo okreslone w art. 35 ust. 3 u.s.p., tj.
ograniczone do wywierania wplywu na obsad¢ ww. stanowisk oraz na
niektore dzialania kierownikéw. Zarzad powiatu powotuje kierownika
powiatowego urzedu pracy oraz ustala regulaminy organizacyjne staro-
stwa i urzedu pracy, a rada powiatu uchwala budzet powiatu, w tym
urzedu pracy oraz stuzb, inspekcji i strazy, i podejmuje uchwaly w
sprawie kierunkéw dziatania ww. stuzb (art. 33-38 i1 53-56 u.s.p.).

H. Izdebski i M. Kulesza’ utozsamiaja zespolenie czg§ciowe z pod-
leganiem jednemu zwierzchnikowi, a zespolenie peine z zespoleniem
organizacyjnym w jednym urzedzie. W mysl tej koncepcji zespolenie pelne
administracji wystepuje w gminie i w samorzadzie wojewodztwa, a ze-
spolenie luzniejsze w powiecie 1 w wojewodztwie rzadowym. Autorzy
wprowadzili tu nieznane obowiazujacemu prawu pojgcie gminnej admi-
nistracji zespolonej. W szczegolnosci pojeciem tym nie postuguje sig ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym'®, wyrézniajaca jednostki
pomocnicze gmin i komunalne jednostki organizacyjne (art. 5 1 35 oraz
art. 9 ust. 1).

Zespolenie rzadowych stuzb, inspekcji i strazy na szczeblu powiatu
wystepuje tacznie z tzw. podwdjnym podporzadkowaniem, charaktery-
zujacym si¢ podlegloscia zespolonych organdéw zwierzchnictwu zarazem
wladz rzadowych, jak i samorzadowych. I tak:

1) starosty — zwierzchnika sensu largo, ktory wytycza ogodlne kierunki
dziatania zespolonych organéw, koordynuje ich dziatalno$¢ oraz powotuje
i odwoluje kierownikow tych organéw (lub wyraza na ww. czynnoSci
zgodg), nie dysponuje jednak prawem wydawania decyzji administracyj-
nych w zakresie ich dziatania;

2) wojewodzkiego inspektora lub komendanta — zwierzchnika sensu
stricto, tj. przetozonego stuzbowego, kierujacego dziatalnoscia zespolone-
go organu i wydajacego decyzje administracyjne w zakresie jego dziatania.

Konsekwencja podwojnego podporzadkowania jest zroznicowany status
prawny powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy: z jednej strony stanowia

*H.1zdebski, M.Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, War-
szawa 1999, s. 196-199.
10 Tekst jedn.: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.
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stationes fisci, pozostajac pod wzgledem organizacyjno-ustrojowym czescia
administracji rzadowej, a z drugiej strony sa powiatowymi jednostkami
budzetowymi, podlegajac zwierzchnictwu starosty.

Wydaje sig, ze wada obecnego unormowania jest brak przepisow
konstytucyjnych w sprawie zespolenia administracji publicznej i w spra-
wie wspotpracy administracji rzadowej z samorzadowa. W szczegolnosci
Konstytucja nie dopuszcza istnienia mieszanych organéw rzadowo-samo-
rzadowych. Administracja panstwowa podlega wyltacznie Radzie Mini-
strow, dziatajacej za posrednictwem wiasciwych ministrow (art. 146 ust.
3), a jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania (zarow-
no wilasne, jak i zlecone) wylacznie za posrednictwem wiasnych organow
stanowiacych i wykonawczych, z wylaczeniem organdéw panstwowych
(art. 169 ust. 1)''. Z Konstytucji wynika ponadto, ze zadania publiczne
administracja rzadowa i samorzad terytorialny wykonuja rozlacznie, a nie
wspolnie. Samorzad terytorialny uczestniczy we wiladzy publiczne;,
wykonujac w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych w imieniu
wiasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ (art. 16). Zadania wlasne samo-
rzadu terytorialnego, tj. shuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorza-
dowej, nie podlegaja przekazaniu administracji rzadowej, natomiast zada-
nia zlecone — inne niz wtasne —moga by¢ przekazane samorzadowi ustawami
w przypadku uzasadnionych potrzeb panstwa, tacznie z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 166 oraz 167 ust. 4).

Konstytucja nie wyznacza wprost dopuszczalnego zakresu wspotpra-
cy miedzy administracja rzadowa a samorzadem terytorialnym. Zgodnie
z art. 16 ust. 1 Konstytucji, samorzad terytorialny obejmuje ogdét jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju (ich mieszkancy stanowia z
mocy prawa wspoélnote samorzadowa). Z art. 152 ust. 1 oraz 164 ust.
1-3 Konstytucji wynika, ze jednostkami podziatu terytorialnego kraju sa
gminy i wojewddztwa, przy czym w wojewodztwie przewidziano przed-
stawiciela rzadu w osobie wojewody, a gming uznano za podstawowa
jednostke samorzadu terytorialnego. Wskazuje to na niedopuszczalnosé
powolywania organéw rzadowych szczebla gminnego oraz obligatoryj-
nos¢ administracji rzadowej szczebla wojewddzkiego w osobie wojewo-

! Tak m.in. opinia prawna Rady Legislacyjnej przy Prezesie RM z dnia 15 wrzesnia
1999 r. (RL. 032-98-99).
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dy. Konstytucja nie wskazuje natomiast sposobu organizacji samorzadu
terytorialnego szczebla wojewddzkiego (regionalnego). Kwestia ta, po-
dobnie jak okreslenie innych jednostek podziatu terytorialnego kraju niz
gminy i wojewodztwa, pozostawiona zostala ustawodawstwu zwyktemu.
Konstytucja natomiast stawia wymodg, by podzial terytorialny zapewnit
decentralizacj¢ wladzy publicznej oraz zdolno$¢ wykonywania przez jed-
nostki terytorialne zadan publicznych przez uwzglednienie wigzi spotecz-
nych, gospodarczych lub kulturowych (art. 15 ust. 2 i 164 ust. 2). Stan
ten poddano w literaturze krytyce, wskazujac, ze ,,okreslenie stopni jednostek
samorzadu terytorialnego jest materia konstytucyjna’'?.

Ocena funkcjonowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
byta przedmiotem uchwat Senatu z dnia 11 stycznia 2001 r. i Sejmu z
dnia 11 maja 2001 r."* Senat ocenit nowy zasadniczy podziat terytorialny
panstwa jako ,,poprawny i spelniajacy zalozenia reformy administracji
publicznej oraz dyspozycje art. 15 ust. 2 Konstytucji” 1 nie wymagajacy
»zmiany podstawowych zatozen zasadniczego podzialu terytorialnego
kraju”, z wyjatkiem korekt uwzgledniajacych ,,wigzi spoleczne i wolg
srodowisk lokalnych”. Podobng oceng przedstawit Sejm, zastrzegajac
jednak, ze nie dotyczy ona ,,powiatdéw, ktorych czgs$¢ jest zbyt staba
ekonomicznie, a przez to malo sprawna i mato efektywna”. Zaréwno Sejm
i Senat wskazaly na potrzebe ,taczenia si¢ powiatow, umozliwiajacego
sprawniejszg realizacje zadan publicznych, w szczegdlno$ci... miast na
prawach powiatu i otaczajacych je powiatow majacych siedziby wiadz
w tych miastach”. Postulat ten uwzglgdniono, wprowadzajac w art. 3
u.s.p. (zmienionym nowela z dnia 11 kwietnia 2001 r.) mozliwo$¢ po-
laczenia powiatu z miastem na prawach powiatu rozporzadzeniem Rady
Ministréw. Szczegdtowe zasady i tryb taczenia si¢ powiatow, w tym z
miastami na prawach powiatu, okre$lity art. 3a-3d u.s.p. dodane powotana
nowela.

W uchwale z dnia 11 stycznia 2001 r. Senat podniost, ze ,konieczna
jest dalsza analiza efektywnosci dziatania administracji” oraz wskazat na
celowos¢ ,,przeprowadzenia w najblizszym czasie przez Sejm i Senat
kompleksowej oceny reformy administracyjnej kraju, uwzgledniajacej
w szczegbInosci system finansowania zadan publicznych wykonywanych

2M.K allas, Konstytucja RP, Warszawa 1997, s. 72.
3 ML.P. Nr 2, poz. 24 (ocena Senatu) i Nr 16, poz. 249 (ocena Sejmu).
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przez jednostki samorzadu terytorialnego, realizacji przez nie przypisanych
im funkcji, a ponadto zasadno$¢ przyporzadkowania im okreslonych in-
stytucji 1 placowek™, z ktorej wynikna¢ miaty ,,wnioski odnoszace si¢ do
podziatu terytorialnego kraju i ewentualnie innych zmian ustawowych, jak
réowniez do wzajemnych relacji pomigdzy administracja rzadowa a samo-
rzadowa”. Jedyny wniosek w tym wzgledzie zostat zawarty w uchwale
Sejmu z dnia 11 maja 2001 r., stwierdzajacej potrzebg ,,nowych rozwia-
zan” w ,,systemie finansowania zadan publicznych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego”, zmierzajacych ,,do zwigkszenia ich dochodow wta-
snych”. Natomiast nie przeprowadzono zapowiedzianej kompleksowej
analizy i oceny reformy administracyjnej kraju, w tym w zakresie wza-
jemnych relacji migdzy administracja rzadowa a samorzadowa. Jak dotad
nie wypracowano efektywnego modelu tych relacji ani tym bardziej nie
ujeto go w normy prawne. W rezultacie zmiany ustroju shuzb, inspekcji
istrazy podjete w latach 2001-2003 cechuja si¢ niekonsekwencja i chaosem.

W obecnym stanie prawnym relacje miedzy administracja rzadowa i
samorzadowa wyznacza posrednio jedynie Konstytucja, statuujac zasade
jednolitosci panstwa w art. 3 oraz zasad¢ decentralizacji ustroju teryto-
rialnego panstwa w art. 15 ust. 1. Przepisy te wykluczaja wprowadzenie
w Polsce autonomii terytorialne;.

W literaturze podnosi si¢, ze wytyczenie granicy migdzy decentrali-
zacja terytorialng a autonomia terytorialna nie jest tatwe. Decentraliza-
cja bowiem zazwyczaj taczy si¢ z pewnym zakresem formalnie i realnie
gwarantowanej autonomii spotecznosci lokalnych i regionalnych. W naukach
spolecznych wyrdznia si¢ decentralizacjg terytorialna, polegajaca na przy-
znaniu organom administracji terenowej samodzielno$ci wobec organow
nadrzednych (np. samorzad terytorialny) oraz rzeczowa, polegajaca na
powierzeniu samodzielnym organom lub organizacjom zarzadzania okre-
$lonymi rodzajami spraw (np. samorzad zawodowy). Decentralizacja
terytorialna oznacza przekazanie przez centralne o$rodki kierownicze
panstwa kompetencji decyzyjnych (uprawnien wtadczych) osrodkom nizsze-
go szczebla—regionalnym i lokalnym. Stanowia one samorzad terytorialny
reprezentujacy interesy spoteczno$ci lokalnych, nie podlegajacy hierar-
chicznie organom wyzszego szczebla. Nie wyklucza to bynajmniej
zwierzchniej kontroli panstwa nad samorzadem, sprawowanej jednak
wylacznie na podstawie kryterium legalnosci. Autonomia terytorialna polega
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za$ na przyznaniu wladzom lokalnym lub regionalnym prawa stanowienia
ustaw, glownie w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb gospodar-
czych 1 kulturalnych, bez ingerencji organdéw panstwa szczebla central-
nego lub z ograniczeniem zakresu ich wladzy. Ta cecha odr6znia auto-
nomi¢ od decentralizacji, ktora dotyczy wylacznie sfery wykonywania,
nie za$ stanowienia prawa. Decentralizacja nie oznacza bowiem unieza-
leznienia osrodkow lokalnych (terenowych), a jedynie odciazenie osrodka
kierowniczego z konieczno$ci podejmowania nadmiernej liczby decyzji,
zzachowaniem jednak mozliwosci korygowania nietrafnych dziatan organdéw
lokalnych'.

Z powyzszego wynika, ze zespolenie administracji rzadowej pod
zwierzchnictwem samorzadu terytorialnego musi miesci¢ si¢ w ramach
decentralizacji 1 nie moze przerodzi¢ si¢ w autonomig¢. Uprawnienia sa-
morzadu terytorialnego w stosunku do administracji zespolonej wykonu-
jacej zadania rzadowe nie moga by¢ wigksze niz wlasciwych organow
panstwowych i nie moga kolidowa¢ z rzadowym charakterem zespolo-
nych jednostek, stad wysuniety w literaturze poglad'®, ze zespolenie stuzb
rzadowych pod zwierzchnictwem starosty oznacza jego odpowiedzial-
nos¢ cywilna (polityczna) przed spoleczno$cia lokalna (rada powiatu) za
dziatalno$¢ administracji rzadowej w powiecie wydaje si¢ niezgodny z
Konstytucja. Taki model zespolenia wystepuje tylko na szczeblu woje-
wodzkim pod zwierzchnictwem wojewody, ktory jako zwierzchnik ze-
spolonej administracji rzadowej kieruje nig i koordynuje jej dziatalnosc,
zapewnia warunki skutecznego dziatania i ponosi odpowiedzialno$é¢ za
rezultaty dziatania (art. 16 u.a.r.w.). Co do zespolenia na szczeblu powiatu
art. 2 pkt 5 uv.a.r.w. stanowi tylko lakonicznie, ze kierownicy powiato-

4 L.Sobkowiak, Decentralizacja [w:] Leksykon politologii, praca zbiorowa pod
red. A. Antoszewskiego i R. Herbuta, Wroctaw 2002, 56-57; tamze A. Antoszewski,
Autonomia regionalna, s. 29-30; zob. tez M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Decentralizacja i centralizacja administracji, [w:] Prawo administracyjne, praca zbiorowa
pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2002, s. 101-103; B.Dolnicki, op. cit., s. 26-
291 H.1zdebski, M.Kulesza, op. cit, s. 180-194.

5 H.Izdebski, M.Kulesza, op. cit., s. 196-199 oraz C.Martysz, Podzial
zadan i kompetencji pomiedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego ze szczegolnym
uwzglednieniem samorzqdowego powiatu i samorzqdowego wojewodztwa, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod redakcja E. Knosali, A. Matana,
G. Laszczycy, Warszawa 1999, s. 224 i nast.
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wych stuzb, inspekcji i strazy, dzialajacy pod zwierzchnictwem starosty,
wykonuja administracj¢ rzadowa na obszarze wojewodztwa.

Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j'
zespolenia ww. stuzb w ogole nie normuje, akcentujac raczej ogolne
zwierzchnictwo ministrow kierujacych dzialami. W szczegdlnosci Mini-
ster Spraw Wewngtrznych sprawuje nadzor nad dziatalno$cia Policji i PSP
(art. 29 ust. 4), Minister Architektury i Budownictwa nadzor nad dzia-
falnoscia Gtéwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego (art. 9a ust. 2),
Minister Zdrowia nadzor nad Gtownym Inspektoratem Sanitarnym (art.
33 ust. 2), Ministrowi Rolnictwa natomiast podlega Inspekcja Wetery-
naryjna (art. 22 ust. 3). Zgodnie z art. 38 ust. 1 powotanej ustawy,
ministrowie w celu realizacji swoich zadan wspotdziataja na zasadach i
w trybie okreslonym w odrgbnych przepisach, a takze w zakresie wy-
nikajacym z potrzeb danego dzialu z innymi organami administracji rza-
dowej (W tym innymi cztonkami Rady Ministrow) i panstwowymi jed-
nostkami organizacyjnymi, a takze organami samorzadu terytorialnego,
gospodarczego, zawodowego, zwiazkow zawodowych, organizacji pra-
codawcow i in. organizacji spotecznych i przedstawicielstw srodowisk
tworczych 1 zawodowych. Przepisy te wskazuja jednoznacznie na rza-
dowy charakter stuzb, inspekcji i strazy.

3. Shluzby, inspekcje i straze i ich zadania w ramach powiatu

Jak wynika z ,,Oceny nowego zasadniczego podzialu terytorialnego
panstwa”, przyjetej przez Rade Ministrow dnia 12 grudnia 2000 r., wedtug
stanu na koniec 1999 r. w Polsce funkcjonowaty w 308 powiatach i 65
miastach na prawach powiatu 373 Inspektoraty Nadzoru Budowlanego
zatrudniajace 1,2 tys. 0osob, 274 Inspektoraty Weterynarii (2,5 tys. 0sob),
291 stacji sanepid (13,6 tys. osob), 327 Komend PSP (26,5 tys. osob)
i 328 Komend Policji (82 tys. os6b). W ,,Ocenie...” wskazano tez, ze
,Jedynie w przypadku nadzoru budowlanego, ktorego sie¢ tworzona byta
od 1 stycznia 1999 r., istnieja odrgbne jednostki organizacyjne we wszyst-
kich powiatach i miastach na prawach powiatu. W przypadku pozosta-
tych 4 stuzb, inspekcji i strazy generalng zasada byto dziatanie 1 jednostki
organizacyjnej na terenie miasta na prawach powiatu i powiatu majacego

16 Tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 82, poz. 928 ze zm.
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siedzibe wiadz w tym miescie”!”. Zespolone organy dziatajace w miescie
na prawach powiatu nosza nazwy miejskich w przypadku Policji i PSP
(komendanci miejscy), a w przypadku nadzoru budowlanego, inspekcji
sanitarnej oraz weterynaryjnej — zachowuja miano powiatowych (powia-
towi lekarze lub inspektorzy).

Tworzenie odrgbnego nadzoru budowlanego dla miast na prawach
powiatu i dla powiatow wydaje si¢ nieracjonalne, gdyz w efekcie powstaty
jednostki o matym potencjale instytucjonalnym i funkcjonalnym, o matej
zdolnos$ci do wykonywania zadan publicznych, bez zaplecza organizacyj-
nego 1 kadrowego. Natomiast w miastach na prawach powiatu, w ktorych
istniaty komendy lub inspektoraty obejmujace swym zasiggiem takze
sasiednie powiaty, wystapita konieczno$¢ zawierania migdzy miastem a
powiatem porozumien w sprawie wykonywania funkcji starosty.

Jak wskazano, zmiany ustrojowe modelu zespolenia dokonywane byty
chaotycznie. O ile zespolenie aparatu pomocniczego stuzb, inspekcji i
strazy (komend lub inspektoratow) uregulowane zostato jednolicie, cho¢
niewyczerpujaco w art. 17 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczna'®,
to ciagle brakuje jednolitego unormowania zespolenia organdw tych stuzb
(komendantéw lub inspektoréw). Powotany art. 17 przepisow wprowa-
dzajacych ustawy reformujace administracje publiczna expressis verbis
zalicza do powiatowej administracji zespolonej Komendy Powiatowe Policji
oraz PSP, Powiatowe Stacje Sanepid oraz Powiatowa Inspekcje Wete-
rynaryjng. Obowiazujace przepisy, z wyjatkiem art. 36 ust. 1 pkt 3 ustawy
z dnia 24 kwietnia 1997 r. o zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat,
badaniu zwierzat rzeznych i migsa oraz Inspekcji Weterynaryjnej'® (za-
liczajacy powiatowego lekarza weterynarii podleglego zwierzchnictwu
starosty do powiatowej administracji zespolonej, a wg noweli z dnia 24
lutego 2003 r. do administracji niezespolonej®), nie okre$laja wprost

17 Opublikowana m.in. w Samorzadzie terytorialnym 2001, nr 4; zob. zwlaszcza s. 15-
16, 18-20.

18 Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.

1 Tekst jedn.: Dz.U. z 1999 r. Nr 66, poz. 752 ze zm.

2 Znowelizowany ustawami z dnia 24 VII 1998 r. (Dz.U. z 1998 . 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).
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organéw wchodzacych w sktad powiatowej administracji zespolone;.
Z zakresu uprawnien przyznanych staro$cie przez wlasciwe ustawy ustro-
jowe wynika posrednio, ze jego zwierzchnictwu podlegaja lub podlegali
komendanci powiatowi Policji i PSP oraz Powiatowi Inspektorzy Nadzoru
Budowlanego i Sanitarnego.

Bardzo watpliwa jest podstawa normatywna zespolenia powiatowego
nadzoru budowlanego, utworzonego z dniem 1 stycznia 1999 r., bowiem
zaden przepis nie zalicza do powiatowe] administracji zespolonej ani
powiatowego inspektoratu, ani Powiatowego Inspektora Nadzoru Bu-
dowlanego. Jedynym przepisem sugerujacym zespolenie jest art. 86 ust.
112 ustawy z lipca 1994 r. — Prawo budowlane?', okreslajacy tryb po-
wolania i odwotania Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego przez
starostg, we wspoldziataniu z Wojewodzkim Inspektorem Nadzoru Bu-
dowlanego. Zwierzchnictwo starosty nad powiatowym nadzorem bu-
dowlanym wynika tylko z pogladéw nauki prawa? oraz z przyjetej praktyki
finansowania ww. nadzoru za posrednictwem budzetu powiatu.

Podobnie wylaczenia Inspekcji Sanitarnej i Policji spod zespolenia
dokonano wytacznie w sposob dorozumiany, przez ograniczenie kompe-
tencji starosty lub rady powiatu. I tak, ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 .
uchylono art. 12a ust. 5-7 oraz art. 12 b i ¢ ustawy z dnia 14 kwietnia
1997 r. o Inspekeji Sanitarnej”® (z moca od 1 stycznia 2002 r.), pozba-
wiajac staroste¢ wplywu na powolanie powiatowych inspektorow sani-
tarnych oraz prawa wydawania im tzw. polecen celu, a rada powiatu
utracita prawo zadania informacji o dziatalno$ci inspekcji sanitarnej oraz
podejmowania uchwat w sprawie zagrozen bezpieczenstwa sanitarnego.
Wylaczenie tej inspekcji spod zespolenia potwierdzono dodatkowo, zmie-
niajac jej nazwe na Panstwowa Inspekcje Sanitarna, ustawa z dnia 1
marca 2002 r., wchodzaca w zycie z data wsteczng 1 stycznia 2002 r.%*
Ustawa z dnia 13 listopada 2002 r. ograniczono kompetencje starosty przy

2l Tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.

2 Zob. np. E.O chendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002,
s. 319, 349 1 451; B.Dolnicki, op. cit., s. 129.

2 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. tez I. Walencik, Uszczuplenie powiatowej admini-
stracji zespolonej, Gazeta Samorzadu i Administracji, 2002, nr 1, s. 30.

# Dz.U. Nr 37, poz. 329.
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powotywaniu i odwotywania komendantéw powiatowych Policji, zaste-
pujac wymodg uzgodnienia tych czynno$ci wymogiem zasiggnigcia opinii
starosty (art. 6¢ ust. 1 i 6e ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o
Policji® w brzmieniu obowigzujacym od dnia 15 grudnia 2002 r.). Ze
wzgledu na waski charakter zmiang t¢ mozna jednak postrzegaé jedynie
jako racjonalizacje zakresu zwierzchnictwa starosty (dostosowanie go do
rzadowego charakteru Policji), nie za$§ jako uszczuplenie powiatowej
administracji zespolone;.

Szczegblna sytuacja wystgpuje w miastach na prawach powiatu (ra-
zem 65, w tym 46 bedacych réwnoczesnie siedziba wladz sasiedniego
powiatu). Zgodnie z art. 92 ust. 5 1 6 u.s.p., przez powiat rozumie si¢
takze miasto na prawach powiatu, a przez starost¢ — takze prezydenta
takiego miasta. W znaczeniu ustrojowym miasto na prawach powiatu
pozostaje jednak nadal gming (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
11 stycznia 2000 r. K 7/99, OTK 2000, nr 1, poz. 2). Ponadto od dnia
27 pazdziernika 2002 r., w zwiazku z wejsciem w Zycie ustawy z dnia
20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza, pre-
zydenta miasta®, w miescie na prawach powiatu istnieje swoista unia osobo-
wa: prezydent miasta, organ wykonawczy gminy, sprawuje zarazem funkcje
starosty.

W literaturze sporne jest, czy zadania stuzb, inspekc;ji i strazy stanowia
zadania wlasne powiatu, czy zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej. B. Dolnicki przedstawit poglad, jakoby zadania powiatowych
stuzb, inspekcji 1 strazy stanowily ,,nowa kategori¢ zadan powiatu poza
podziatem na wiasne i zlecone”, a H. Izdebski i M. Kulesza traktowali
je jako zadania wlasne powiatu o charakterze rzadowym, uwazajac shuzby,
inspekcje 1 straze jako forme¢ organizacyjna wykonywania zadan rzado-
wych przez powiat?®. Powodem tych rozbieznosci jest to, Zze ustawa o
samorzadzie powiatu nie wyrdznia zadan wlasnych ani zleconych, zakta-
dajac jedno$¢ (monizm) zadan publicznych wykonywanych przez powiat.
Zgodnie z art. 4 u.s.p., zadania powiatu dziela si¢ na:

% 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.

2 Dz.U. Nr 113, poz. 984 ze zm.

2 Zob. tez B.Dolnicki, op. cit., s. 174 i 176.

B H.Izdebski, M.Kulesza, op. cit., s. 196.
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» ,,zadania publiczne o charakterze ponadgminnym” (ust. 1), obejmu-
jace glodwnie tzw. administracj¢ materialna (Swiadczaca);

* ,,zapewnienie wykonywania okre$lonych w ustawach zadan i kom-
petencji kierownikow powiatowych shuzb, inspekcji i strazy” (ust. 2);

* inne okreslone ustawami ,,zadania z zakresu administracji rzadowej,
wykonywane przez powiat” (ust. 4), polegajace glownie na wydawaniu
przez starostg decyzji administracyjnych z zakresu administracji rzadowej
(tzw. administracja orzecznicza). Zadania te normuja art. 17 i 94 prze-
piséw wprowadzajacych ustawy reformujace administracjg publiczna oraz
inne ustawy kompetencyjne.

Inne zadania niz wskazane w ustawie o samorzadzie powiatu, powiat
moze podjaé tylko wowczas, gdy przewiduja to ustawy lub po zawarciu
porozumien z innymi wlasciwymi podmiotami, z wylaczeniem mozliwo-
$ci przejecia do realizacji zadan gmin badz przekazania zadan powiatu do
realizacji organom administracji rzadowej (art. 4 ust. 3 u.s.p.). Ograni-
czenia te stanowia konsekwencje zasady pomocniczosci, zaktadajacej po-
wierzanie zadan wspolnotom obywateli oraz ich realizacj¢ na jak najniz-
szym szczeblu®.

Przyjgta w ustawie o samorzadzie powiatu zasada monizmu zadan jest
sprzeczna z art. 166 Konstytucji, przyjmujacym dualizm zadan publicz-
nych, dzielacych si¢ na zadania wtasne i zlecone. Zadania wiasne stuza
,.zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej” (ust. 1), a zadania zle-
cone, rozumiane jako ,,inne zadania publiczne”, moga by¢ zlecone samo-
rzadowi ustawa, ,,jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa”.
Tryb ich przekazywania i sposéb wykonywania okre$la ustawa (ust. 2).

Zadanie powiatu w zakresie ,,zapewnienia wykonywania okre$lonych
w ustawach zadan i kompetencji kierownikow powiatowych stuzb, in-
spekcji 1 strazy” (art. 4 ust. 2 w.s.p. w brzmieniu ustalonym nowela z
dnia 11 kwietnia 2001 r.) nalezy, moim zdaniem, przypisaé do zadan
wilasnych powiatu®. Jak trafnie wskazano w literaturze, ,,organami po-
dejmujacymi we wiasnym imieniu decyzje w sprawach z tego zakresu
[t. shuzb, inspekc;ji 1 strazy] sa kierownicy tych stuzb, inspekcji i strazy,
nie bedacy organami administracji powiatu i stuzbowo nie podlegajacy

» B.Dolnicki, op. cit., s. 64; C.Martysz, op. cit., s. 224 i nast.
0 Zob. tezB.Dolnicki, op. cit., s. 172-174, ktéry inaczej definiuje zadania wiasne
powiatu.
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organom powiatu. Odwotania od tych decyzji rozpoznawane sa przez
wojewddzkich komendantéw czy inspektorow. Rownoczesnie stuzby te
finansowane sa z budzetu panstwa, a ich jednostki organizacyjne nie sa
czescia struktury starostwa powiatowego. Tym samym organ admini-
stracji samorzadowej — 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, ze kategoria tych zadan nie miesci sig... w kategorii zadan
zleconych™!, natomiast ,,zadania i kompetencje kierownikéw stuzb, in-
spekcji i strazy” nie zaliczaja si¢ do zadan powiatu, gdyz stanowia zadania
z zakresu administracji rzadowej wykonywane samodzielnie i we wia-
snym imieniu przez organy panstwowe z dopuszczalng ingerencja wiadz
powiatu, polegajaca na wytyczaniu ogdlnych kierunkow dziatania lub
wskazywaniu probleméw do rozwiazania®. Doda¢ nalezy, ze art. 4 ust. 2
u.s.p. w brzmieniu sprzed 30 maja 2001 r., zaliczajacy do zadan powiatu
,wykonywanie okre$lonych w ustawach zadan i kompetencji powiatowych
stuzb, inspekcji 1 strazy”, byt ewidentnie btedny i niezgodny z art. 163 i
169 Konstytucji. Zadanie powiatu polega bowiem nie na wykonywaniu
kompetencji tych stuzb, ale na umozliwieniu i zagwarantowaniu samodziel-
nego ich wykonywania przez te stuzby, gléwnie przez powotanie ich kie-
rownikéw, udzielenie wytycznych, uchwalenie budzetu i przekazanie $rod-
kow. Brak wigc podstaw, by zadanie to zalicza¢ do zadan zleconych™®.

4. Pozycja ustrojowa shuzb, inspekeji i strazy powiatowych

Jak wspomniano, stuzby, inspekcje i strazy powiatowe stanowia ad-
ministracj¢ rzadowa pozostajaca pod zwierzchnictwem starosty jako czgs¢
powiatowej administracji zespolonej. Normatywne ujecie zakresu pod-
miotowego administracji zespolonej byto zmienne i obejmowato: w latach
1999-2001 (do 30 maja) — organy administracji, tj. kierownikow shuzb,

31 M. Stec, Podzial zadan i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski —
kryteria i ich normatywna realizacja [w:] Reforma Administracji Publicznej, z. 3, Kan-
celaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa wrzesien 1998, s. 49.

2 B.Dolnicki, op. cit., s. 166-167.

3 B.Jaworska-Debska, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia..., Warszawa 2002, s. 319.
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inspekeji 1 strazy (art. 33 u.s.p.), a po dniu 30 maja 2001 r. — jednostki
organizacyjne stanowiace aparat pomocniczy ww. organow (art. 33b
u.s.p. dodany nowelg z dnia 11 kwietnia 2001 r.). Obydwa te sformu-
lowania sa jednak nieSciste, o ile art. 33 u.s.p. kladt nacisk na aspekt
osobowy zespolenia, pomijat za§ aspekt organizacyjny, o tyle art. 33b
u.s.p. eksponuje jedynie aspekt organizacyjny. Tymczasem, jak juz
wspomniano, w pkcie 1 zespoleniem na szczeblu powiatu objeto zardwno
organy administracji (komendantéw i inspektoréw), jak i aparat pomoc-
niczy organéw (komendy i inspektoraty).

Dodany nowela z dnia 11 kwietnia 2001 r. art. 33a u.s.p. sprecyzowat,
ze stuzby, inspekcje i straze stanowia powiatowe jednostki budzetowe
(ust. 3), a ich tworzenie, przeksztalcanie i likwidacja nalezy do wojewody
dziatajacego na wniosek starosty, zaopiniowany przez wlasciwego kierow-
nika zespolonej stuzby, inspekcji lub strazy wojewodzkiej, chyba ze przepisy
odrgbne stanowig inaczej (ust. 2 oraz art. 30a u.a.r.w.). O ile art. 33a ust.
3 u.s.p. stanowi normatywne potwierdzenie juz istniejacego stanu fak-
tycznego (wydatki i dochody stuzb, inspekcji 1 strazy ujmowane byty od
1999 r. w odpowiednich rozdziatach budzetow powiatow?), to art. 33a
ust. 2 w.s.p. przyniost rzeczywista zmiang. Do czasu wejscia w zycie
WWw. przepisu tryb tworzenia Powiatowych Inspektoratow Weterynarii
oraz nadzoru budowlanego byl nie uregulowany (w praktyce jednostki
te tworzone byly uchwatami rad powiatow), a tryb tworzenia stacji sanepid
do konca 2001 r. budzit znaczne watpliwosci ze wzgledu na niespdjnosé
art. 15 ustawy o Inspekcji Sanitarnej oraz art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej*® (od 2002 r.
organem zatozycielskim stacji jest Minister Zdrowia). Jedynie ustawy o
Policji 1 o PSP wyraznie okreslaja tryb tworzenia Komend Powiatowych
Policji 1 PSP (uprawnienie komendantow glownych).

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 . o stuzbie
cywilnej*® oraz z art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 .
o pracownikach urzedéw panstwowych®’, pracownicy na stanowiskach

3 Zob. np. S. Czarnow, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontek-
Scie zadan powiatu, Samorzad terytorialny 2003, nr 3, s. 40-42 i podana tam literatura.

3 Dz.U. Nr 91, poz. 408 ze zm.

% Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.

7 Dz.U. Nr 31, poz. 214 ze zm.
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urzedniczych komend, inspektoratow i innych jednostek organizacyjnych
stanowiacych aparat pomocniczy kierownikow powiatowych stuzb,
inspekcji 1 strazy tworza korpus stuzby cywilnej, a pracownicy tych
komend i inspektoratow, nie wchodzacy do korpusu stuzby cywilnej, w
tym kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, sa urzednikami
panstwowymi lub innymi pracownikami urzgdow panstwowych. Nie sa
to wigc pracownicy samorzadowi, gdyz ich pracodawca sa odpowiednie
stuzby panstwowe, dlatego tez art. 33b u.s.p. (uprzednio art. 33 w.s.p.)
traktuje stuzby, inspekcje i straze jako jednostki odrgbne zaréwno od
starostwa powiatowego, jak tez od jednostek organizacyjnych powiatu.
Konsekwentnie tez art. 36 ust. 1 u.s.p. powierza organom powiatu (radzie
dziatajacej na wniosek zarzadu oraz zarzadowi) uchwalanie regulaminow
organizacyjnych wylacznie starostwa oraz jednostek organizacyjnych
powiatu. Tryb przyjmowania regulamindéw jednostek stuzb, inspekcji i
strazy powiatowych normuja odrgbnie ustawy ustrojowe tych stuzb.

Zgodnie z art. 35 ust. 2 u.s.p. starosta jest zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikow starostwa i kierownikoéw jednostek organizacyjnych po-
wiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekc;i i strazy. Zwierzch-
nos$¢ stuzbowa oznacza kierownictwo pracodawcy w rozumieniu art. 22
§ 1 kodeksu pracy, polegajace na organizacyjnym podporzadkowaniu
pracownika pracodawcy (przelozonemu), z czym wiaze si¢ wymog
osobistego $wiadczenia pracy przez pracownika i jego dyspozycyjno$é,
natomiast zwierzchnictwo starosty wobec stuzb powiatowych, odrgbnie
uregulowane w art. 35 ust. 3 oraz art. 38a-38¢ u.s.p., nie oznacza kie-
rownictwa pracodawcy, lecz okreslony wptyw na dziatalnosé stuzb,
wyrazajacy si¢ w udzielaniu stuzbom wytycznych i wskazywaniu proble-
moéw do rozwiazania oraz na uzgadnianiu obsady ich stanowisk kierow-
niczych.

5. Uprawnienia organéw powiatu oraz starosty wobec zespolo-
nych shuzb, inspekeji i strazy

Zwierzchnikiem zespolonych stuzb, inspekcji i strazy powiatowych
jest starosta, niemniej jednak czg$¢ uprawnien wobec nich wykonuje rada

3 Zob. np. J.Iwulski, W.Sanetra, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 151 75-77.
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powiatu oraz, od dnia 19 pazdziernika 2001 r., komisja bezpieczenstwa
i porzadku. Starosta wykonuje wobec stuzb, inspekcji i strazy uprawnienia
wynikajace z zespolenia w aspekcie osobowym i funkcjonalnym, a zwtasz-
cza:

1) powotuje i odwoluje w uzgodnieniu z wojewoda kierownikéw oraz
— po nowelizacji u.s.p. z dnia 11 kwietnia 2001 r. — wykonuje wobec
nich ,,czynno$ci z zakresu prawa pracy, jezeli przepisy szczegodlne nie
stanowia inaczej” (art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p.);

2) zatwierdza programy dziatania shuzb, inspekcji 1 strazy, uzgadnia
wspolne ich dziatania na obszarze powiatu, a w sytuacjach szczeg6lnych
kieruje takze ich wspdlnymi dziataniami oraz w uzasadnionych przypad-
kach, zleca przeprowadzenie kontroli (art. 35 ust. 3 pkt 2-5 u.s.p.);

3) wnioskuje do wojewody o utworzenie, przeksztatcenie i likwidacje
jednostek organizacyjnych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, po za-
siggnigciu opinii wlasciwego kierownika shuzby, inspekcji Iub strazy
wojewodzkiej (art. 33a ust. 2 u.s.p. dodany nowela z dnia 11 kwietnia
2001 r.).

Powolane przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym stanowia lex
generalis, a modyfikowane sg przez legi speciali, tj. ustawy o Policji, o
Panstwowej Strazy Pozarnej (PSP)*, o Inspekcji Weterynaryjne;j, Inspek-
¢ji Sanitarnej oraz przez Prawo budowlane. Okreslaja one uprawnienia
starosty weziej, przewidujac m.in., ze komendantow powiatowych Policji
i PSP powoluja wlasciwi komendanci wojewddzcy w porozumieniu ze
starosta (od 15 grudnia 2002 r. starosta tylko opiniuje kandydata na
komendanta powiatowego Policji), zas powiatowych inspektorow nad-
zoru budowlanego (do kwietnia 2003 r. takze powiatowych lekarzy
weterynarii, a do konca 2001 r. takze inspektorow sanitarnych) powotuja
starostowie w porozumieniu z wlasciwym inspektorem wojewodzkim;
powiatowe shizby, inspekcje i straze nie sa obowiazane opracowywac
programow dziatania, zatwierdzanych przez starostow, sktadaja im na-
tomiast coroczne informacje o dziatalnosci. Starostowie moga ponadto
udziela¢ stuzbom polecen tzw. celu w przypadkach zagrozenia zycia lub
zdrowia ludzkiego (uprawnienia te nie dotycza nadzoru budowlanego).

¥ Ustawa z dnia 24 VIII 1991 r., Dz.U. Nr 88, poz. 400 ze zm.
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Ponadto, w mysl art. 22 § 1 pkt 2 k.p.a., starosta rozstrzyga spory
migdzy kierownikami stuzb, inspekc;ji 1 strazy administracji zespolonej z
tego samego powiatu.

Moim zdaniem, w obecnym stanie prawnym starosta moze zwierzch-
nictwo wykonywac¢ tylko osobiscie, bez mozliwosci powierzenia swojej
funkcji pelnomocnikowi ani delegowania jej na inny organ (np. zarzad lub
rade powiatu). W szczeg6lnosci nie znajduja tu zastosowania ani art. 268a
k.p.a., ani art. 38 u.s.p., dotyczace wylacznie upowaznien do zatatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej. Zauwazy¢ nalezy,
ze akty starosty z zakresu zwierzchnictwa kierowane sa do podmiotow,
ktore nie podlegaja mu stuzbowo, organizacyjnie ani instancyjnie. Prze-
mawia to za pogladem, Ze starosta moca wiasnej decyzji nie moze prze-
kaza¢ uprawnien z zakresu zwierzchnictwa nikomu innemu, skoro usta-
wy takiej mozliwosci nie przewiduja. Tak wigc zar6wno uzgadnianie obsady
stanowisk kierowniczych shizb, inspekcji i strazy, jak tez udzielanie im
wskazowek 1 polecen celu stanowia tzw. osobista prerogatywe starosty.

Jedyna dostgpna forma wydawania przez starostg¢ polecen rzadowej
administracji zespolonej sa polecenia celu. Wyrazony w literaturze poglad,
Ze maja one ,,kluczowe znaczenie w organizacji i funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej” wydaje si¢ przesadzony, sa one co najwyzej Srodkiem
koordynowania dziatan administracji rzadowej na szczeblu wojewodztwa
(art. 23 v.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 Inspekcji Weterynaryjnej, uchylony
z dnia 1 stycznia 2002 r. art. 12b ustawy o Inspekcji Sanitarnej). Starosta
moze kierowa¢ polecenia celu wytacznie do kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji 1 strazy, nie za$ do podleglego im personelu. Polegaja one
na nakazaniu okre$lonego dziatania lub czynnosci, nie moga jednak pre-
cyzowac sposobu i trybu ich realizacji ani okresla¢ sposobu zalatwienia
sprawy indywidualnej, rozstrzyganej w formie decyzji administracyjne;.
Polecenia celu nie sa aktami kierownictwa wewngtrznego ani poleceniami
stuzbowymi, gdyz kierownik powiatowej stuzby, inspekcji lub strazy nie
jest hierarchicznie podporzadkowany staro$cie, a sluzbowo podlega
wlasciwemu inspektorowi lub komendantowi wojewddzkiemu. Polecenie
celu co najwyzej wskazuje stan niezgodny z prawem, wymagajacy usunigcia
lub ustala przedmiot dziatania kierownika zespolonej shuzby, nie ma jednak
charakteru ,,szczegotowej dyspozycji wykonawcze]”. Sposdb wykonania
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polecenia zalezy od uznania kierownika danej stuzby®. Jesli komendant
lub inspektor powiatowy nie jest w stanie wykona¢ polecenia lub narusza
ono prawo, powinien przedtozy¢ sprawe swemu zwierzchnikowi. Polece-
nie naruszajace prawo jest niewazne, a 0 jego niewaznosci rozstrzyga
wojewoda. Powotane ustawy nie okreslaja, czy rozstrzygnigcie wojewo-
dy jest zaskarzalne. Wydaje sig, ze starosta moze ztozy¢ na nie skarge
do NSA w trybie art. 16 ust. 1 pkt 7 ustawy o NSA.

Przepisy dotyczace powotywania przez starost¢ kierownikow powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy oraz wykonywania wobec nich czynnosci
prawa pracy wydaja si¢ nietrafne. Nalezy tu podkresli¢, Zze personel po-
wiatowych inspekcji, stuzb i strazy wchodzi w sktad korpusu stuzby
cywilnej, a to przesadza, ze instytucje te stanowia urzedy administracji
rzadowej w rozumieniu art. 153 ust. 1 Konstytucji i zgodnie z art. 146
ust. 3 i ust. 4 pkt 3 Konstytucji podlegaja kierownictwu Rady Ministrow.
To nie starosta, lecz wtasciwi komendanci lub inspektorzy wojewodzcy
sa przetozonymi stuzbowymi komendantéw lub inspektorow powiato-
wych, a ich pracodawca jest nie powiat, ale stuzba albo inspekcja rza-
dowa. Tymczasem z art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p. wynika, Ze starosta, o
ile ustawy nie stanowia inaczej, staje si¢ osoba dokonujaca czynnosci z
zakresu prawa pracy w rozumieniu art. 3' kodeksu pracy. Przyjmuje sig,
ze ,,chodzi tu o czynnosci w szerokim tego slowa znaczeniu, a wigc
zarO6wno czynnosci prawne, jak i inne dziatania powodujace skutki praw-
ne” zaré6wno z zakresu indywidualnego prawa pracy (np. nawigzanie
stosunku pracy, zmiana jego tresci czy tez rozwiazanie go), jak tez z
zakresu zbiorowego prawa pracy (np. zawarcie uktadu zbiorowego
pracy)*'. Moim zdaniem, tak szeroki zakres uprawnien starosty stoi w
sprzeczno$ci z rzadowym charakterem tych stuzb, moze godzi¢ w ich
niezalezno$¢ i utrudnia¢ wykonywanie powierzonych funkcji*?. Upraw-
nienia starosty powinny ogranicza¢ si¢ do opiniowania lub uzgadniania

W J.Stelmasiak, Terenowe organy administracji rzqdowej, [w:] Prawo admini-
stracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, praca zbiorowa pod red. J. Stel-
masiaka 1 J. Szaniawskiego, Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 56-57.

“M.Gersdorf,K.Raczka, J. Skoczynski, Kodeks pracy. Komentarz, War-
szawa 2002, s. 19.

42 Poglad taki przyjmowany byl w sprawozdaniach ze wspolnotowych misji kontro-
Inych, podejmowanych w celu sprawdzenia stopnia przystosowania polskiej administracji
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kandydatur kierownikow stuzb, inspekcji i strazy. Artykut 35 ust. 3 pkt 1
u.s.p. wydaje si¢ zreszta bezprzedmiotowy, gdyz reprezentacja stuzb przy
czynnosciach prawa pracy jest wystarczajaco unormowana ich pragma-
tykami stuzbowymi oraz regulaminami organizacyjnymi. Réwniez w li-
teraturze przedmiotu uwaza si¢, ze wskazanie osoby dokonujacej czyn-
no$ci prawa pracy nastapi¢ moze w przepisach wewnatrzzaktadowych®.
W orzecznictwie sadowym podnosi si¢, ze organ samorzadowy (np.
zarzad gminy), powolujacy kierownika jednostki (np. dyrektora szkoty),
nie jest organem zarzadzajacym, dokonujacym czynnosci z zakresu prawa
pracy w imieniu pracodawcy (wyrok SN z dnia 24 listopada 1999 r. Il
SA 1735/99).

Jeszcze bardziej razacy jest brak jakichkolwiek ustawowo okreslonych
wytycznych lub zasad wykonywania zwierzchnictwa przez starostg oraz
brak nadzoru panstwa nad jego dziatalnoscia w tej mierze. Dotyczace
nadzoru panstwa nad dziatalnoscia powiatu art. 76-90a u.s.p. odnosza si¢
jedynie do organéw powiatu, tj. zgodnie z art. 8 ust. 2 u.s.p. zarzadu
i rady powiatu, nie dotycza wigc starosty. W tej sytuacji jedynym organem
petiacym nadzor nad starosta jest rada powiatu, dysponujaca pewnymi
uprawnieniami w zakresie ustalania kierunkéw dziatalnosci stuzb, inspek-
cji 1 strazy. CzynnoSci starosty z zakresu zwierzchnictwa nie podlegaja
tez zaskarzeniu do NSA ani na podstawie art. 85a-88 USP, ani art. 16
ust. 1 ustawy o NSA*. Jak si¢ wydaje, czynnosci starosty w tym zakresie
moga by¢ co najwyzej 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 ktorym nadzor sprawowany z punktu widzenia legal-
nosci przez Prezesa Rady Ministrow i wojewoddéw obejmuje cala dzia-
lalno$¢ samorzadu terytorialnego. Obecny stan rzeczy oznacza w istocie
autonomig starosty w petnieniu zwierzchnictwa nad stuzbami rzadowymi,
co kloci si¢ z art. 3 Konstytucji.

Udziat organdéw powiatu: zarzadu i rady w sprawowaniu przez staroste
zwierzchnictwa dopuszczalny jest tylko w takim zakresie, w jakim ustawy

do standardéw UE; zob. np. uzasadnienie do rzadowego projektu zmiany ustawy o Inspekc;ji
Weterynaryjnej z dnia 17 pazdziernika 2002 r.

“ JIwulski, W.Sanetra, op. cit., s. 24.

# Ustawa z dnia 11 V 1995 r., Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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to przewiduja. Teza taka wynika zwlaszcza z rozstrzygnigcia nadzorczego
Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 14 marca 1999 r. (PN 11 0914/34/99),
zgodnie z ktorym przyjete w regulaminie organizacyjnym starostwa, uchwa-
lonym przez radg, ,,postanowienie ograniczajace swobode¢ powotywania
kierownikow powiatowych jednostek przez staroste (z udziatem starosty)
poprzez wprowadzenie obowiazku zasiggania opinii rady powiatu nalezy
uzna¢ za zlamanie ustawowego podziatu kompetencji”, gdyz ,,nie istnieje
przepis prawa upowazniajacy rad¢ powiatu do opiniowania kandydatow
na kierownikow shuzb, inspekgcji i strazy.” Orzeczenie to uznac nalezy za
stuszne, z zastrzezeniem, ze starosta moze z wlasnej inicjatywy zwrocié
si¢ do rady o wydanie niewiazacej opinii w kazdej sprawie. Opinia taka
nie moze jednak przyja¢ formy uchwaty rady, a co najwyzej forme przyjgtego
(przegltosowanego) przez radg stanowiska, utrwalonego wylacznie w
protokole z sesji rady.

Obowiazujace przepisy nie przyznaja zarzadowi zadnych uprawnien
wobec zespolonych shuzb, inspekcji 1 strazy. Rada powiatu dysponuje za$
wobec ww. stuzb uprawnieniami wynikajacymi z ustawy o samorzadzie
powiatu, z kodeksu postgpowania administracyjnego oraz z ustaw ustro-
jowych Policji, PSP, Inspekcji Weterynaryjnej oraz Sanitarnej, a zwlasz-
cza:

* otrzymuje raz na rok od powiatowych inspektoratow Inspekcji We-
terynaryjnej 1 Sanitarnej oraz komend Policji 1 PSP informacje o ich dzia-
talnosci oraz o stanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego (sanitarnego,
przeciwpozarowego etc.) oraz moze zada¢ ww. informacji o kazdym
czasie (od 2002 r. Inspekcja Sanitarna, w zwiazku z wylaczeniem z
powiatowej administracji zespolonej, zostata zwolniona z obowiazku skta-
dania informacji innych niz roczne);

+» uchwala powiatowy program zapobiegania przestgpczosci oraz ochro-
ny bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego (art. 12 pkt 9b u.s.p.
obowiazujacy od dnia 30 maja 2001 r.)*, jak tez okresla w uchwatach
istotne dla wspolnoty samorzadowej zagrozenia bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego (art. 10 ust. 3 ustawy o Policji) oraz bezpieczenstwa
pozarowego (art. 14 ust. 3 ustawy o PSP);

4 Dz.U. Nr 45, poz. 497. Ustawg z dnia 27 VII 2001 r., Dz.U. Nr 100, poz. 1084
przyjeto identyczny z pktem 9b pkt 9d, wchodzacy w zycie dnia 19 X 2001 r.
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* uchwala budzet shuzb, inspekcji i strazy po zaopiniowaniu go przez
komisje bezpieczenstwa i porzadku (art. 38a ust. 2 pkt 115, art. 51 ust.
3 oraz art. 53 pkt 1 u.s.p.);

* rozpatruje skargi na dziatalno$¢ kierownikow stuzb, inspekcji i strazy
powiatowych, z wyjatkiem skarg w sprawach zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej, ktore rozpatruje wojewoda (art. 229 pkt 4 w zw.
z pkt 2 k.p.a.). Jak sadze, rada powiatu jest wlasciwa tylko w sprawie
skarg dotyczacych wykonania przez stuzby, inspekcje i straze wytycz-
nych i polecen pochodzacych od wiadz powiatu: rady (uchwalone kie-
runki dziatania lub wskazane zagrozenia, zgodnie z przepisami ustaw ustro-
jowych stuzb) lub starosty (polecenia w sprawie usunigcia zagrozenia
bezpieczenstwa lub stanu sprzecznego z prawem, zatwierdzone programy
wspoéldziatania) oraz skarg w sprawie wykonania uchwalonego przez radg
powiatu budzetu. W sprawie pozostatych skarg na stuzby, inspekcje i
straze powiatowe wiasciwy jest wojewoda.

Powstaje pytanie o stosunek uprawnien starosty okreslonych w art.
35 ust. 3 pkt 2-5 u.s.p. (zatwierdzanie programow dziatania stuzb, uzgad-
nianie wspdlnych dziatan stuzb, inspekcji i strazy oraz kierowanie ich
wspolnymi dziataniami lub zlecanie kontroli) do uprawnien rady powiatu
do uchwalania programu zapobiegania przest¢pczosci, ochrony bezpie-
czenstwa obywateli i porzadku publicznego, jak tez okreSlania zagrozen
bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz bezpieczenstwa pozarowego
(art. 12 pkt 9b u.s.p., art. 10 ust. 3 ustawy o Policji oraz art. 14 ust.
3 ustawy o PSP). Wada obowiazujacych przepisow przede wszystkim
jest to, ze nie okreslaja hierarchii programéw zatwierdzonych przez starostg
oraz uchwalonych przez rad¢. Moim zdaniem, uchwaty rady powinny
konkretyzowaé zasady wykonywania przez starost¢ uprawnien okreslo-
nych w art. 35 ust. 3 pkt 2-5 u.s.p., a programy starosty powinny mie¢
charakter wykonawczy do uchwat rady.

Dodane nowela z dnia 27 lipca 2001 r.*¢ art. 38a-38¢ u.s.p. (obowia-
zujace od dnia 19 pazdziernika 2001 r.) przewidzialy ponadto powotanie
komisji bezpieczenstwa i porzadku jako organu doradczego i konsulta-
cyjnego, tworzonego w celu realizacji zadan starosty z zakresu zwierzch-

4 Dz.U. Nr 100, poz. 1084. Ustawa obowiazuje od dnia 19 X 2001 r.
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nictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz w zakresie
porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa obywateli.

Komisja moze wspdtpracowaé z gminami z obszaru powiatu, jak tez
z instytucjami i organizacjami pozarzadowymi. Przewodniczacy komisji
(starosta) moze zada¢ dokumentdw i informacji o pracy stuzb, inspekcji
1 strazy, z wyjatkiem akt personalnych i indywidualnych spraw admini-
stracyjnych oraz materiatdw operacyjnych i dochodzeniowo-$ledczych.
Komisja, cho¢ finansowana ze $rodkow wilasnych budzetu powiatu i
obstugiwana przez starostwo, nie stanowi jednak organu powiatu ani
organu rady lub zarzadu powiatu, gdyz zaden przepis nie nadaje jej takiego
charakteru. Jest ona wylacznie organem opiniodawczym i konsultacyj-
nym starosty. Jedynie starosta jako przewodniczacy wladny jest zleca¢
komisji zagadnienia do zaopiniowania.

Zgodnie z art. 38a ust. 5 u.s.p., w sktad komisji, ktorej kadencja trwa
3 lata, wchodzi 9 czlonkdéw z glosem stanowczym oraz ewentualnie
cztonkowie z glosem doradczym, powotywani przez starost¢ sposrod
funkcjonariuszy organéw administracji publicznej, wykonujacych zadania
z zakresu porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli, w tym shuzb,
inspekcji 1 strazy powiatowych, z wyjatkiem Policji. Komisji przewod-
niczy starosta, a jej czlonkami sa: 3 osoby powotane przez starostg, 2
radnych delegowanych przez rade powiatu, 2 przedstawicieli delegowa-
nych przez Komendanta Powiatowego Policji oraz prokurator wskazany
przez wlasciwego prokuratora okregowego. Powotane przepisy nie okreslaja
szczegdtowo zasad pracy komisji (np. trybu podejmowania uchwat, zwoty-
wania posiedzen itd.) ani nie wskazuja organu uprawnionego do ich ustalenia.
W tej sytuacji wydaje sig, ze uprawniona jest do tego tylko sama komisja.
Zadaniem komisji jest opiniowanie pracy stuzb powiatowych, projektow
budzetu powiatu w zakresie porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa
obywateli, projektow programow wspoltdziatania Policji 1 innych powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy oraz projektow aktow prawa miejsco-
wego 1 in. dokumentéw zwiazanych z wykonywaniem zadan z zakresu
zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Komisja
przygotowuje tez projekty powiatowego programu zapobiegania przestep-
czosci oraz ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli
(art. 38a ust. 2).
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Ustawa o samorzadzie powiatu nie definiuje zadan dotyczacych po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Zadania te mozna poj-
mowac¢ szeroko jako zadania wszystkich shuzb, inspekc;ji i strazy powia-
towych (co posrednio wynika z art. 38a ust. 1 i ust. 2 pkt 2 u.s.p.) lub
wasko jako ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego z dziatu spraw
wewngetrznych (art. 29 ust. 1 ustawy o dzialach administracji rzadowe;),
co sugeruje zadania Policji. W literaturze podnosi sig, ze pojgcie bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego jest bardzo szerokie i w istocie niedo-
okreslone. W potocznym rozumieniu pojecia te oznaczaja dodatni stan
spoteczenstwa, ktorego zachowanie gwarantuje uniknigcie okreslonych
szkod tak przez cato$¢ spoteczenstwa, jak przez poszczegodlnych jego
cztonkow.

Bezpieczenstwo oznacza ,.stan, w ktorym ogotowi obywateli nie ozna-
czonemu indywidualnie, jak réwniez innym podmiotom, w tym panstwu
i instytucjom publicznym, nie zagraza zadne niebezpieczenstwo ani za-
klécenie normalnego toku Zycia spotecznego i funkcjonowania”, a porza-
dek publiczny, to ,,stan tadu w sferze zycia publicznego, polegajacy na
przestrzeganiu zasad wspolzycia spotecznego, respektowaniu istniejacych
1 powszechnie akceptowanych norm zachowania... ktoéry zapewnia nor-
malne i bez naglych przeszkod funkcjonowanie zycia spotecznego w
réznych dziedzinach”. W literaturze wskazuje sig, ze tzw. policja admi-
nistracyjna, tj. zapewnienie i utrzymanie bezpieczenstwa oraz porzadku
publicznego nalezy do wielu organéw rzadowych i samorzadowych, przede
wszystkim stuzb mundurowych podlegtych Ministrowi Spraw Wewngtrz-
nych i Administracji (np. Policja czy Agencje Bezpieczenstwa Wewngtrz-
nego 1 Wywiadu), ale rowniez do stuzb cywilnych, takich jak Inspekcje
Weterynaryjna czy Sanitarna efc.”

Przyjecie zawegzonej wyktadni literalnej bardzo ograniczatoby upraw-
nienia komisji. Wydaje si¢ nielogiczne, aby komisja opiniujaca pracg i
wspotdziatanie stuzb, inspekcji 1 strazy nie mogta zarazem zaopiniowad
projektow budzetéw tych stuzb, z wyjatkiem Policji. Biorac pod uwage

4. Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczenstwa i
porzqdku publicznego, [w:] Prawo administracyjne, op. cit., s. 594-595; E.Olejni-
czak-Szalowska, Prawo ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, [w:]
Materialne prawo administracyjne. Pojecia instytucje, zasady, red. M. Stahl, Warszawa
2002, s. 331-342.
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cel powotania komisji — realizacj¢ zadan starosty w zakresie zwierzch-
nictwa nad wszystkimi stuzbami powiatowymi — przyja¢ nalezy szerokie
rozumienie jej uprawnien.

Opinie komisji nie sa wiazace dla starosty, organow powiatu ani samych
opiniowanych stuzb. Cho¢ zaden przepis nie wprowadza obowiazku
zasiggania przez starost¢ opinii komisji, utworzenie komisji w $wietle art.
38a ust. 1 u.s.p. jest obowiazkowe, zwlaszcza ze przewidziane jest sktla-
danie radzie powiatu przez staroste sprawozdania z dziatalnosci komisji
za rok ubiegly. Ponadto wydaje si¢, ze w oparciu o art. 53 u.s.p. rada
powiatu moze w uchwale okreslajacej tryb prac nad projektem uchwaty
budzetowe] zobowiaza¢ starostg jako przewodniczacego zar6wno komi-
sji, jak 1 zarzadu powiatu do zasiggnigcia i przedstawienia radzie opinii
komisji w sprawie budzetu shuzb. Powotany przepis nie przewiduje wprost
takiej mozliwosci, niemniej przyjecie odmiennego stanowiska stawiatoby
pod znakiem zapytania praktyczny sens opiniowania przez komisj¢ bu-
dzetu powiatu. Z art. 38a ust. 2 pkt 7 w.s.p. wynika, ze tylko starosta
moze zwracac si¢ do komisji o wydanie opinii, pozostate organy powiatu
nie maja takiego uprawnienia.
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