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POWIATOWE SLUZBY, INSPEKCJE I STRAZE
W STRUKTURZE POWIATOWEJ ADMINISTRACJI
ZESPOLONEJ - KONCEPCJA NADAL AKTUALNA?

Wiaczenie struktury administracji rzadowej
w strukture samorzadu powiatowego

System podmiotéw administracji publicznej jest co do zasady systemem du-
alistycznym, ztozonym z podmiotow wchodzacych w sktad administracji rzado-
wej i administracji samorzadowej'. Na administracje rzgdowg i administracje sa-
morzadowg sktada si¢ wiele jednostek organizacyjnych o niejednolitym statusie
prawnym, potaczonych ze sobg. Jest to szczegdlnie widoczne w administracji rzg-
dowej, gdzie jednostki tworzg dos¢ skomplikowang, wieloszczeblowg strukture
organizacyjng, w ramach ktorej wystgpuje zarowno podporzadkowanie w ukla-
dzie pionowym jak i oddziatywanie w ukladzie poziomym?.

Administracja publiczna, aby wykonywata skutecznie swoje funkcje i zadania,
powinna by¢ zorganizowana z zapewnieniem racjonalizacji i sprawnosci jej dzia-
tania. Wigze si¢ to z budowa struktury organizacyjnej zapewniajacej optymalng
wielkos¢ jednostek organizacyjnych, wzajemnych powigzan i zaleznosci, funk-
cjonowania procesow 1 procedur. Struktura powinna jednocze$nie zapewniac
specjalizacje nakierowang na osigganie zamierzonych wynikow. Ustawodawca,
budujac struktur¢ organizacyjng, uwzglednia rdzne przestanki, uktad musi two-
rzy¢ okreslong hierarchi¢ organizacyjng oraz uwzglednia¢ wiezi specjalistyczne®,
Dodatkowo liczba zadan naktadanych przez przepisy prawa na aparat admini-
stracyjny powoduje konieczno$¢ rozbudowy tego aparatu w uktadach pionowych

L H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 79.

2. Jagielski, W sprawie tresci kategorii ,, administracja rzqdowa i ,,administracja samorzqdo-
wa” [w:] Nauka administracji wobec wyzwar wspélczesnego panstwa prawa. Migdzynarodowa Kon-
ferencja Naukowa Cisna 2—4 czerwca 2002, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2002, s. 222 i n.

3 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 51 i n.
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(szczeblach). Do kazdego szczebla przyporzadkowane sg odrebne zadania, co
pozwala na podziat pracy i specjalizacj¢ w ramach poszczegodlnych szczebli®.
Biorac powyzsze pod uwagg, struktura organizacyjna powinna by¢ potaczona ze
zdolno$cig wykonywania zadan i dawa¢ gwarancje osiggania powigzanych z tymi
zadaniami okreslonych rezultatow.

Zgodnie z koncepcja ustrojowa struktury organdw panstwa administracja rzg-
dowa podlega podziatlowi na centralng i terenows. W terenie dziataja organy o kom-
petencji ogolnej i specjalnej. Ponadto administracja rzagdowa terenowa dziata obok
administracji samorzadowej, zdecentralizowanej, umiejscowionej w podziale za-
sadniczym panstwa. Wojewodztwo jako najwyzsza jednostka tego podziatu skupia
organy samorzadowe i rzadowe, czego konsekwencja jest tzw. dualizm admini-
stracji publicznej w wojewodztwie. Terenowym organem administracji rzadowej
na obszarze wojewddztwa jest wojewoda. Jest to organ o kompetencji ogdlne;j.
Zadania wykonywane przez terenowe organy administracji rzagdowej o kom-
petencji ogélnej wymagaja jednolito$ci dzialania w skali ogélnopanstwowe;j,
z czym wigza si¢ wzgledy sprawnos$ciowe zwigzane z wykonywaniem tych za-
dan, podporzadkowanie stuzb i pracownikéw jednemu centrum kierowniczemu
i ich pelna dyspozycyjno$¢®. Ustawodawca uznal jednak konstrukcje terenowej
administracji rzadowej za niewystarczajaca dla realizacji polityki panstwa w te-
renie. Z powodu braku powiatowego organu administracji rzadowej o wtasciwo-
$ci ogolnej, przy jednoczesnej potrzebie funkcjonowania takiego organu na tym
szczeblu, ustawodawca wyposazyt staroste w zwierzchnictwo nad powiatowymi
stuzbami, inspekcjami i strazami wykonujacymi zadania o charakterze rzado-
Wwym na terenie powiatu. Tym samym doszto do poglebienia struktury admini-
stracji rzadowej z wykorzystaniem struktur samorzgdowych. Kierownicy powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy stanowig terenowe organy administracji rzadowej
W powiecie.

Zwierzchnie uprawnienia starosty wobec powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
sa nie tylko istotne dla funkcjonowania wspolnoty samorzadowe;j, ale takze dla
sprawnego funkcjonowania aparatu administracji publicznej na obszarze cate-
go kraju’. Starosta, petnigc t¢ funkcje, ponosi odpowiedzialno$¢ za prawidtowe
i skuteczne wykonywanie funkcji panstwa i dziatanie w imie intereséw i war-
tosci o znaczeniu fundamentalnym dla panstwa jako catosci, przede wszystkim

4 1bidem, s. 81 i n.

5 M. Kulesza, W sprawie funkcji policyjnych samorzqdu terytorialnego [w:] Gmina. Zagad-
nienia administracyjnoprawne, red. J. Szreniawski, Rzeszow 1992, s. 81 i n.

6 P. Niemczuk, Pozycja ustrojowo-prawna starosty, ,,Administracja: teoria, dydaktyka, prak-
tyka” 2011, nr 1(22), s. 89.

7 K. Lewandowski, Pojecie i istota zwierzchnictwa starosty wobec powiatowych stuzb, in-
spekcji i strazy — zagadnienia wybrane, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012,
nr 270, s. 69.
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w sferze bezpieczenstwa wewngtrznego, porzadku publicznego, przestrzegania
prawa oraz w stanach nadzwyczajnych?,

Zadania powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy wykonywane sg na ograniczo-
nym terytorium — terytorium powiatu, co powinno przetozy¢ si¢ na skutecznosé
ich realizacji zwigzanej z zaspokojeniem potrzeb mieszkancow, dostepnoscig or-
ganoéw oraz zwigkszeniem stopnia ochrony okreslonych wartosci. Rozmieszczenie
shuzb, inspekcji 1 strazy w strukturze samorzadu powiatowego posiada wigc swo-
je uzasadnienie.

Celem opracowania jest ocena obowigzujacych regulacji pod katem zasad-
nos$ci dalszego funkcjonowania tej struktury, kompetencji starosty oraz skutecz-
nosci organow w wykonywaniu swych zadan. Postawione w tytule artykutu pyta-
nie, czy obecnie obowigzujgca koncepcja zespolenia powiatowych shuzb, inspekcji
i strazy jest nadal aktualna, wydaje si¢ by¢ zasadne w kontekscie obserwowanych
zmian polegajacych na ograniczaniu kompetencji starosty w stosunku do powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy i ich wptywu na zagwarantowanie bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego.

Prowadzone w artykule rozwazania stuza udowodnieniu nastgpujacej tezy:
Ograniczanie kompetencji starosty wobec powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
jest sprzeczne z zalozeniami koncepcji zespolenia, ktora zaktada koncentracje
zadan i kompetencji i ktorej celem ma by¢ zapewnienie skutecznosci i sprawno-
$ci dziatania tych podmiotow pod zwierzchnictwem organu administracji pu-
blicznej — starosty.

Pojecie zwierzchnictwa i zespolenia w ustroju powiatu

Zespolenie mozna rozumie¢ jako zasade organizacyjng aparatu administra-
cyjnego zaktadajaca maksymalnie mozliwag koncentracj¢ zadan i kompetencji
z zakresu administracji publicznej 1 wykonujacych je w danej jednostce teryto-
rialnej podmiotow w jednym urzedzie i pod zwierzchnictwem jednego organu
administracji publicznej®. Zatozeniem tej zasady jest przypisanie temu podmio-
towi odpowiedzialnosci za catos¢ dziatan aparatu administracyjnego na danym
terenie, co ma prowadzi¢ do obnizenia kosztoéw administracji terenowej, popra-
wy jej skutecznosci oraz optymalizacji zarzadzania nig'®. Celem zespolenia jest

8 Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misigg, J. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski,
Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej,
».Samorzad Terytorialny” 2002, nr 1-2, s. 37.

9. Jagielski, Terenowa administracja rzqdowa zespolona [w:] Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 201; E. Wituska, Elementarne zalozenia teoretyczne
zasady zespolenia administracyjnego, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012,
nr 270, s. 236-237.

10 E. Wituska, Elementarne zafozenia..., s. 237.

46



wigc usprawnienie organizacyjne aparatu administracyjnego, ktéry co do zasady
tworzy administracja ogolna skonsolidowana — mozliwie najszerzej — z terenowg
administracjg specjalng™!.

Zespolenie polega na potaczeniu sit i sSrodkow administracji publicznej zajmu-
jacej sie roznymi materiami w jedng cato$¢ na danym terytorium, a wigc w konse-
kwencji na $cistej wspolpracy poszczegdlnych jej ogniw potaczonych przez jeden
wspdlny podmiot — zwierzchnika. Zwierzchnictwo wystepuje wowczas, gdy organ
0 kompetencji ogolnej ma uprawnienia o charakterze kierowniczym wzgledem in-
nych wyspecjalizowanych organow administracji publicznej majacych kompeten-
cje szczegbtowa. Organ sprawujacy zwierzchnictwo odpowiada na obszarze swo-
jej wlasciwosci za stan spraw publicznych, na ktory sktadajg si¢ rezultaty dziatania
na danym terenie rowniez innych organoéw administracji publicznej, ktore majg wia-
she, przypisane ustawami zadania i kompetencje. Jest to odpowiedzialnos¢ za sku-
tek. Zwierzchnik jest wiec terenowym organem o kompetencji ogélnej, posiadaja-
cym réownoczesnie uprawnienia o charakterze kierowniczym w stosunku do innych
wyspecjalizowanych organdéw administracji publicznej, dziatajacych na okreslonym
obszarze, majacych wilasne zadania i kompetencje szczegotowe®. Pod pojeciem
zwierzchnictwa kryja sie dziatania podmiotu, ktéry jest ,,gospodarzem” terenu®® i kto-
Iy ma ustawowo zapewniony wplyw na inne podmioty mu podlegajace i dziatajace
na tym terenie. Konsekwencjg zespolenia i zwierzchnictwa powinno by¢ zatem wypo-
sazenie starosty w takie instrumenty prawne, ktére umozliwig mu wykonywanie dzia-
fan i posiadanie realnego wptywu na dziatanie powiatowej administracji zespolone;.

Zwierzchnictwo i zespolenie to pojecia, ktore majg rzgdows proweniencj¢. Usta-
wodawca z jednej strony zrezygnowat z tworzenia struktur administracji rzagdowej na
szczeblu powiatu, a z drugiej strony ze wzgledu na wage zadan, ktére wykonywa-
ne sg przez powiatowe shuzby, inspekcije i straze, powstata konieczno$¢ powierzenia
zarzadzania tymi jednostkami organowi powiatowej administracji samorzgdowe;.
Konstrukcja zespolenia w powiecie taczy dwa aspekty: zespolenie w uktadzie sta-
rosta—jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikéw powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy oraz zespolenie w uktadzie starosta oraz starostwo
powiatowe i powiatowy urzad pracy bedacy jednostkg organizacyjng powiatu.

Konstrukcja zespolenia w uktadzie starosta—powiatowe stuzby, inspekcje i stra-
ze jest dodatkowo szczegolna ze wzgledu na uktad relacji strukturalnych wystepu-
jacych pomiedzy administracja rzadowa i samorzadowa. Kierunek zwierzchnictwa
zostal w tym przypadku odwrocony (samorzadowy starosta nad rzgdowymi stuzba-
mi, inspekcjami i strazami)™. Natomiast w odniesieniu do starostwa powiatowego

1 K. Lewandowski, Pojecie i istota. .., s. 70.

12 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 259.

13 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 230.

14 p. Lisowski, Zespolenie w samorzqdzie terytorialnym [W:] System Prawa Samorzqdu Tery-
torialnego, t. Il: Ustrdj samorzqdu terytorialnego, red. |. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 314-315.

15 |pidem, s. 316.
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oraz powiatowego urzgdu pracy zespolenie powstaje w ramach jednego — samo-
rzagdowego — uktadu strukturalnego, co powinno przektadac¢ si¢ na gitebokos¢
zespolenia w tym przypadku i realny wptyw na funkcjonowanie tych jedno-
stek. Pracownicy stuzb, inspekcji i strazy nie sg pracownikami samorzgdowymi.
Zwierzchnictwo starosty nie jest zwierzchnictwem stuzbowym. Jednostki pomoc-
nicze tych podmiotow nie wchodza takze w sklad starostwa powiatowego ani nie
s jednostkami organizacyjnymi powiatu. Pozostala czg§¢ nadzoru nad tymi stuz-
bami, w tym rol¢ organow odwotawczych, wykonuja nadrzedne organy tych stuzb
zespolone z wojewoda®. Istota zwierzchnictwa starosty sprowadza sie wiec do tego,
ze w jego ramach wykonuje on zadania i kompetencje przy pomocy m.in. kierow-
nikow stuzb, inspekcji i strazy. Szczegdtowy zakres tego zwierzchnictwa reguluja
ustawy odrebne dotyczace poszczegodlnych shuzb, inspekcji i strazy®’.

Pehienie funkcji zwierzchnika wiaze si¢ z dodatkowymi kompetencjami i od-
powiedzialnoscia starosty za wykonanie zadan, ktore sg zadaniami zwigzanymi
z ochrong zdrowia, zycia, bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Odpowiedzial-
no$¢ za funkcjonowanie stuzb, inspekc;ji i strazy jest odpowiedzialnoscig jedno-
osobow3a. Zadania sg zadaniami wykonywanymi na szczeblu powiatu, ale sg to
zadania o szczegélnym charakterze, sa one niejako przedtuzeniem zadan wyko-
nywanych przez wojewo6dzka administracj¢ zespolong. W doktrynie zadania te sa
okreslane jako ,,zadania wlasne powiatu o charakterze rzadowym™8,

Zwierzchnictwo starosty nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami
nie jest ,,typowym” rodzajem zespolenia. Laczenie réznych typow uktadow relacji
strukturalnych moze miec istotny wptyw na intensywnos$¢ zespolenia, a w kon-
sekwencji wptywaé negatywnie na ksztaltowanie mocnego zwierzchnictwa sta-
rosty nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami'®. Ponadto nalezy pod-
kresli¢, ze starosta, bedgc zwierzchnikiem powiatowej administracji zespolonej,
nie jest jej organem, co uniemozliwia jej pelne zespolenie?.

Zakres zwierzchnictwa starosty wzgledem powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy

Konstrukcja ustrojowa, w ktorej odpowiedzialno$¢ za wykonywanie podstawo-
wych funkcji panstwa na danym obszarze spoczywaé¢ winna na okreslonym jedno-
osobowym organie, jest konsekwencjg przestawienia funkcjonowania administracji

16 C. Martysz, komentarz do art. 35 [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2020, s. 598.

17 C. Martysz, komentarz do art. 33a [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2020, s. 584.

18 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 321.

19 P, Lisowski, Zespolenie w samorzgdzie..., s. 316.

20 p, Niemczuk, Pozycja ustrojowo-prawna.. ., s. 90.
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publicznej na funkcjonowanie przede wszystkim w uktadzie terytorialnym, a nie

jak dotad — branzowym. Na obszarze powiatu wladza administracji og6lnej zo-

stata powierzona staro$cie®.

Organy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy sa organami administracji rza-
dowej pozostajacymi pod zwierzchnictwem starosty??. Do shuzb, inspekcji i strazy
funkcjonujacych w ramach powiatowej administracji zespolonej nalezy: powiato-
wy inspektorat nadzoru budowlanego, komenda miejska Policji, komenda miej-
ska Panstwowej Strazy Pozarnej. Na obszarze powiatu dziata takze powiatowa
stacja sanitarno-epidemiologiczna (moze dziata¢ na obszarze kilku powiatow)?
oraz powiatowy inspektorat weterynarii (zakres dziatania powiatowego lekarza
weterynarii moze obejmowac kilka powiatow). W przypadku powiatowej stacji
sanitarno-epidemiologicznej panstwowy powiatowy inspektor sanitarny jest orga-
nem rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie, natomiast powiatowy
lekarz weterynarii jako Kierownik powiatowej inspekcji weterynaryjnej wchodzi
w sklad niezespolonej administracji rzagdowej?. Regulacja ta potwierdza poczy-
niong wyzej konstatacje o funkcjonowaniu struktury terenowej administracji rza-
dowej w powiecie. Struktura ta nie konczy si¢ wigc na wojewodztwie.

Starosta, sprawujac zwierzchnictwo w stosunku do powiatowych stuzb, inspek-
Cji i strazy:

— powotuje i odwotuje kierownikow tych jednostek w uzgodnieniu z wojewoda,
a takze wykonuje wobec nich czynnos$ci w sprawach z zakresu prawa pracy,
jezeli przepisy szczegolne nie stanowia inaczej,

— zatwierdza programy ich dzialania,

— uzgadnia wspoélne dziatanie tych jednostek na obszarze powiatu,

— w sytuacjach szczegdlnych kieruje wspdlnymi dziataniami tych jednostek,

— zleca w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenie kontroli?.

Wplyw starosty na powotywanie i odwolywanie kierownikow shuzb, inspekcji
1 strazy jest ograniczony poprzez decydujacy wptyw wojewody w postaci wyra-
zenia zgody na obsadzenie stanowisk. W ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane® to wojewodzki inspektor nadzoru budowlanego wskazuje co naj-
mniej 3 kandydatow na powiatowego inspektora nadzoru budowlanego. Jezeli
starosta nie powota powiatowego inspektora nadzoru budowlanego w terminie
30 dni od dnia przedstawienia kandydatow, wojewodzki inspektor nadzoru budow-
lanego wskazuje sposrod nich kandydata, ktorego starosta powotuje na stanowisko

21 ], Stugocki, Prawo administracyjne, Warszawa 2023, s. 415.

22 T. Fuks, Ksztalt reformy samorzgdowej, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 4, s. 33.

23 Art. 10 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. 2024,
poz. 416).

24 Art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. 2024,
poz. 12).

%5 Art. 35 ust. 2 u.s.p.

%6 Dz.U. 2023, poz. 682, ze zm.
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powiatowego inspektora nadzoru budowlanego. Starosta nie moze takze samo-
dzielnie odwota¢ powiatowego inspektora nadzoru budowlanego. Moze go odwo-
ta¢ wytacznie w uzgodnieniu z wojewddzkim inspektorem nadzoru budowlanego
albo na wniosek wojewddzkiego inspektora nadzoru budowlanego?’. Kompetencje
starosty w zakresie zespolenia osobowego sa znacznie ograniczone. Powiatowy
inspektor nadzoru budowlanego wykonuje swoje zadania przy pomocy powiato-
wego inspektoratu nadzoru budowlanego. Organizacje wewnetrzng i szczegdtowy
zakres zadan powiatowego inspektoratu nadzoru budowlanego okresla powiatowy
inspektor nadzoru budowlanego w regulaminie organizacyjnym?®. Funkcjonuje wiec
poza strukturg urzedu starostwa. Tym samym ustawa wylacza zespolenie organi-
zacyjne. Konsekwencja wylaczenia zespolenia organizacyjnego jest takze brak
zespolenia finansowego. Ponadto zgodnie z art. 83 ust. 2 Prawa budowlanego
organem wyzszego stopnia w stosunku do powiatowego inspektora nadzoru bu-
dowlanego jest wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego. Kontrole dziatalno-
$ci powiatowego inspektora nadzoru budowlanego sprawuje rowniez wojewodz-
ki inspektor nadzoru budowlanego. Kontrola ta jest przeprowadzana na zasadach
i w trybie okre$lonych w przepisach o kontroli w administracji rzadowe;j°.

Na podstawie Prawa budowlanego mozna wskaza¢ kompetencje mieszczace
si¢ w zakresie zespolenia kompetencyjnego. Ustawa formutuje kompetencje staro-
sty do wydania polecenia wtasciwemu powiatowemu inspektorowi nadzoru budow-
lanego podjgcia dziatan zmierzajacych do usunigcia zagrozenia zycia lub zdrowia
ludzi zwigzanych z budowa, utrzymaniem lub rozbidrka obiektéw budowlanych.
Polecenie wymaga formy pisemnej. Jesli zostato wydane ustnie, wymaga potwier-
dzenia w formie pisemnej. Polecenie podlega niezwlocznemu wykonaniu. Starosta
ponosi wylgczng odpowiedzialno$¢ za tre$¢ wydanego polecenia®. Jest to kom-
petencja mieszczaca si¢ w ramach kierownictwa.

W odniesieniu do funkcjonowania komendy miejskiej policji, na podstawie
art. 6¢ ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji*! komendanta powiatowego (miej-
skiego) Policji powotuje i odwotuje komendant wojewddzki Policji po zasiggnieciu
opinii starosty. Jednoczesnie ustawa wylagcza stosowanie art. 35 ust. 3 pkt 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, a wigc odnoszacego si¢ do
powolywania i odwotywania komendanta i wykonywania wobec niego czynnosci
w sprawach z zakresu prawa pracy, jezeli przepisy szczeg6lne nie stanowig ina-
czej. Starosta nie ma wplywu na powotywanie i odwotywanie zastepcow komen-
danta powiatowego (miejskiego) Policji.

Ustawa o Policji wprowadza rowniez obowigzek dla komendanta powiatowe-
go Policji do sktadania staroscie oraz radzie powiatu rocznych sprawozdan ze swojej

27 Art. 86 ust. 1 i 2 Prawa budowlanego.
28 Art. 86 ust. 3 i 4 Prawa budowlanego.
25 Art. 84b Prawa budowlanego.

30 Art. 89¢ Prawa budowlanego.

31 Dz.U. 2024, poz. 145.
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dziatalnosci, a takze informacji o stanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego.
W razie zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub zaktdcenia porzadku publicz-
nego sprawozdania i informacje sktada si¢ tym organom niezwlocznie na kazde ich
zadanie®?. Starosta moze tez zada¢ od whasciwego komendanta Policji przywrdce-
nia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym lub podj¢cia dziatan zapobiegaja-
cych naruszeniu prawa oraz zmierzajagcych do usunigcia zagrozenia bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego z wytgczeniem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,
dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen. Zadanie
to nie moze dotyczy¢ wykonania konkretnej czynnosci stuzbowej ani okresla¢ spo-
sobu wykonania zadania przez Policje. Wymaga ono formy pisemne;j®.

Wplyw starosty na powotanie i odwotanie komendanta powiatowego (miej-
skiego) Panstwowej Strazy Pozarnej jest rOwniez ograniczony. Jest on powoty-
wany sposrod oficerow Panstwowej Strazy Pozarnej przez komendanta wojewodz-
kiego Panstwowej Strazy Pozarnej w porozumieniu ze starosta, z wytgczeniem
wykonywania wobec niego czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy, jezeli
przepisy szczegodlne nie stanowig inaczej. Jezeli starosta nie zajmie stanowiska
lub nie zaakceptuje zgtoszonej kandydatury na stanowisko komendanta powia-
towego (miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej w terminie 30 dni od dnia jej
przedstawienia, przedstawia si¢ niezwlocznie kolejna kandydature. W przypadku
braku porozumienia w stosunku do tej kandydatury w terminie 14 dni od dnia jej
przedstawienia staroscie na stanowisko komendanta powiatowego (miejskiego)
Panstwowej Strazy Pozarnej komendant wojewodzki Panstwowej Strazy Pozar-
nej powotuje wskazanego przez wojewode oficera Panstwowej Strazy Pozarne;j.
Komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej odwotu-
je komendant wojewddzki Panstwowej Strazy Pozarnej po zasiggnigciu opinii
starosty®*. W przypadku braku opinii komendant wojewodzki Panstwowej Stra-
zy Pozarnej odwotuje komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy
Pozarnej po uptywie 14 dni od dnia przedstawienia wniosku o odwotanie. W razie
zwolnienia stanowiska komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy
Pozarnej starosta nie posiada zadnych kompetencji, podobnie jak w przypadku
powotywania i odwolywania jego zastepcow™.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 rada powiatu (miasta) przynajmniej raz w roku rozpa-
truje informacje komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Po-
zarnej o stanie bezpieczenstwa powiatu (miasta na prawach powiatu) w zakresie
ochrony przeciwpozarowej. Na polecenie starosty (prezydenta miasta) informacje
takg wlasciwy komendant jest obowigzany sktada¢ w kazdym czasie. Natomiast

32 Art. 10 ustawy o Policji.

33 Art. 11 ustawy o Policji.

34 Art. 13 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. 0 Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. 2024,
poz. 127)

35 Art. 13 ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej.
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w przypadku bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa wspolnoty samorzado-
wej, W szczegdlnosci zycia lub zdrowia, starosta moze wyda¢ komendantowi po-
wiatowemu (miejskiemu) Panstwowej Strazy Pozarnej polecenie podjecia dziatan
w zakresie wlasciwosci Panstwowej Strazy Pozarnej, zmierzajacych do usunigcia
tego zagrozenia. Polecenie podlega niezwlocznemu wykonaniu. Starosta ponosi
wylaczng odpowiedzialno$¢ za tre$¢ i skutki polecenia®. Posiada rowniez kom-
petencj¢ do zlecenia przeprowadzenia czynnosci kontrolno-rozpoznawczych w opar-
ciu o art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiato-
wym. Celem przeprowadzenia czynnosci jest rozpoznawanie zagrozen, realizacja
nadzoru nad przestrzeganiem przepisOw przeciwpozarowych oraz przygotowa-
nie do dziatan ratowniczych. Prawo do przeprowadzania czynnos$ci kontrolno-
-rozpoznawczych majg strazacy upowaznieni przez wlasciwego komendanta Pan-
stwowej Strazy Pozarnej®’.

Ustawodawca naktada ponadto w celu realizacji zadan starosty w zakresie
zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami obowigzek
utworzenia komisji bezpieczenstwa i porzadku w powiecie. Analiza zadan komi-
sji okreslonych w art. 38a ust. 2 u.s.p. wskazuje, ze jest to organ opiniodawczo-
-doradczy starosty, ktory ma kompetencje do pozyskiwania dokumentéw i informa-
cji oraz dokonywania oceny (w formie opinii) funkcjonowania stuzb, inspekcji
i strazy. Pozyskane dane sa analizowane pod katem zapobiegania i konfrontowa-
nia si¢ z zagrozeniami.

W obecnym stanie prawnym kompetencje starosty dotyczace zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy sa ograniczone tylko do trzech wyzej wymienionych stuzb.
Rola starosty jako zwierzchnika jest ograniczona, zespolenia organizacyjnego
i finansowego brak, a zespolenie osobowe i kompetencyjne podlega znacznym
ograniczeniom.

Zadania wykonywane przez powiatowe stuzby, inspekcje i straze nie sg zada-
niami powiatu ani starosty. Sg to zadania kierownikow tych stuzb jako organéw
administracji rzadowe;j, a zwierzchnictwo starosty ma charakter ogolny®®. Stuzby
te zachowuja samodzielno$¢ w realizowaniu swoich zadan publicznych, jednocze-
$nie bedac zwigzane zwierzchnictwem starosty, ktore nie jest zwyktym zwierzch-
nictwem shluzbowym, bowiem staroscie przystuguja jedynie uprawnienia okreslone
w art. 35 ust. 3 u.s.p. i ustawach dotyczacych tych stuzb, inspekc;ji i strazy>°.

Obecna regulacja ustawowa pozbawita staroste decydujacego wptywu na dzia-
talno$¢ powiatowej administracji zespolonej. Obserwowana jest tendencja polega-
jaca na stopniowym uszczuplaniu zadan i kompetencji starosty na rzecz organow

36 Art. 14 ust. 3, 5, 6 ustawy o Pafistwowej Strazy Pozarne;.

37 Art. 23 ust. 1 i ust. 2 pkt 3, ust. 4 ustawy o Panstwowej Strazy Pozarne;.

%], Jagoda, Powiatowa (miejska) administracja zespolona [w:] Dziesieé lat reformy admini-
stracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 236-238.

39 Wyrok NSA z dnia 15 maja 2014 r., sygn. 11 OSK 2994/12.
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administracji rzadowej. Analiza przyjetej w ustawodawstwie koncepcji powiato-
wej administracji zespolonej w odniesieniu do powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
pokazuje, ze ,,w istocie «zespolona» nie jest”*’. Tymczasem zgodnie z koncepcja
zespolenia zwierzchnik powinien posiada¢ kompetencje kierownicze w stosunku
do zespolonych organéw. Zaktadajac, ze funkcjonowanie tych struktur ma si¢
przektada¢ na zagwarantowanie bezpieczenstwa i skuteczne dzialanie w sytuacji
bezposredniego zagrozenia, zasadne jest przyznanie staro$cie kompetencji do dzia-
fania w czasie braku zagrozenia i w czasie jego wystapienia, zapewniajacych sku-
teczne wspotdziatanie stuzb, inspekceji i strazy. Ich zakres powinien zostaé¢ do-
precyzowany w ustawach.

Zapewnienie wykonywania okreslonych zadan

Do zadan publicznych powiatu nalezy rowniez zapewnienie wykonywania
okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy*. Ustawa o samorzadzie powiatowym nie definiuje, na czym
ma polega¢ zapewnienie wykonywania owych zadan i kompetencji. W ocenie
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu powyzsze oznacza, ze jest to zadanie
wlasne powiatu i stanowi ono jedynie stworzenie ogolnych warunkow zapewnia-
jacych ciggtos$¢ funkcjonowania komend i inspektoratow*?,

W ustawie o Policji wskazana jest mozliwos$¢ uczestnictwa w pokrywaniu wy-
datkow inwestycyjnych, modernizacyjnych lub remontowych oraz kosztow utrzy-
mania i funkcjonowania jednostek organizacyjnych Policji, a takze zakupu niezbed-
nych dla ich potrzeb towaréw i ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Ponadto na wniosek rady powiatu lub rady gminy liczba etatow Policji w rewirach
dzielnicowych i posterunkach Policji na terenie powiatu lub gminy moze ulec zwigk-
szeniu ponad liczbe ustalong na zasadach okreslonych w art. 12 ust. 2, jezeli or-
gany te zapewnig pokrywanie kosztow utrzymania etatow Policji przez okres co
najmniej 5 lat na warunkach okreslonych w porozumieniu zawartym migdzy orga-
nem powiatu lub gminy a wlasciwym komendantem wojewodzkim Policji 1 za-
twierdzonym przez Komendanta Gtoéwnego Policji®.

Zapewnienie wykonywania zadan wigze si¢ takze z zagwarantowaniem cig-
glosci dziatania organu w przypadku braku piastuna organu. W wyroku WSA
w Gdansku z dnia 25 pazdziernika 2023 r.* wskazano, ze przepisy prawa, w tym
przepisy Prawa budowlanego, nie przewiduja konkretnych, stosownych regulacji

40 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 czerwca 2023 r., sygn. 11 SA/GI 624/23.
4L Art. 4 ust. 2 u.s.p.

42 R10 Opole, 3.09.2021, sygn. NA.111-022-14/2021.

43 Art. 13 ust. 3 i 4 ustawy o Policji.

4 Sygn. 11 SA/Gd 344/23.
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dla funkcji osoby pelnigcej obowiazki (p.o.) powiatowego inspektora nadzoru
budowlanego. Starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego i zwierzchni-
kiem stuzbowym pracownikow starostwa i kierownikoéw jednostek organizacyj-
nych powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Jest
on uprawniony do powierzenia pracownikowi powiatowego inspektoratu nad-
zoru budowlanego pelnienia obowiazkow, a zatem rowniez podpisywania de-
cyzji. Skoro do zadan publicznych powiatu nalezy zapewnienie wykonywania
okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy, to brak docelowej obsady stanowiska powiatowego inspekto-
ra nadzoru budowlanego musi by¢ w zakresie umozliwiajacym funkcjonowanie
organu wypeliony przez stosowne dziatanie starosty. W konsekwencji tego
powolanie i odwotanie osoby pelnigcej obowiazki (p.o.) powiatowego inspek-
tora nadzoru budowlanego stanowi wylaczng prerogatywe starosty, podstawo-
wa bowiem cechg administracji publicznej jest zasada ciaglosci jej dzialania.
Zatem niemozno$¢ wykonywania obowiazkéw powiatowego inspektora nadzo-
ru budowanego nie moze prowadzi¢ do braku mozliwosci podejmowania okre-
$lonych czynno$ci m.in. w postepowaniu administracyjnym. Dziatalno$¢ organu
musi by¢ tak zorganizowana, aby zapewnia¢ nieprzerwane i stale jego funkcjo-
nowanie, umozliwiajace organowi wypetnianie ustawowych czynnosci i obo-
wigzkow. W zwiazku z tym utozsamianie organu administracji publicznej tylko
z piastunem organu (osobg fizyczng) stanowitoby zagrozenie dla funkcjonowa-
nia tej zasady.

Dokonujac oceny powyzszych regulacji, nalezy zauwazy¢ niekonsekwencje
ustawodawcy zwigzang z ograniczeniem roli starosty w powotywaniu i odwoly-
waniu powiatowego inspektora nadzoru budowlanego w zwigzku z nieuregulo-
waniem sytuacji dotyczacej braku piastuna organu i powotania osoby pelniacej
jego obowiazki. W przypadku zwolnienia stanowiska komendanta powiatowego
(miejskiego) Policji oraz komendanta wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozar-
nej wlasciwe ustawy wskazuja wyraznie organy, ktore odpowiadaja za obsadg
personalng. Sa nimi odpowiednio: komendant wojewodzki Policji oraz komen-
dant wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarnej*. Wydaje sie tez, ze sformulowanie
zapewnienie wykonywania powinno by¢ doprecyzowane, poniewaz w obecnym
stanie prawnym budzi ono watpliwosci interpretacyjne. Skoro zwierzchnictwo
starosty zostato ograniczone przez ustawodawcg, nielogiczna jest regulacja, ktora
zalicza do zadan publicznych powiatu zapewnienie wykonywania okreslonych
w ustawach zadan i kompetencji kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i stra-
zy. Jest to negatywna konsekwencja wprowadzania kolejnych zmian uszczupla-
jacych kompetencje starosty i demontowania przyjetej w 1998 r. konstrukcji po-
wiatowej administracji zespolonej.

45 Art. 6¢ ust. 6 ustawy o Policji; art. 13 ust. 4 ustawy o Panstwowej Strazy Pozarne;.
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Podsumowanie

Powiatowe stuzby, inspekcje i straze to czg¢$¢ struktury powiatowej administra-
Cji zespolonej wyodrebnionej ze wzgledu na zapewnienie racjonalizacji i spraw-
nosci jej dziatania oraz nakierowanej na osigganie zamierzonych wynikow. Kierow-
nicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy stanowia terenowe organy administracji
rzadowej w powiecie. Tym samym doszto do poglgbienia struktury administra-
cji rzagdowej z wykorzystaniem struktur samorzadowych.

Uzasadnieniem dla wyodrebnienia tych struktur jest realizacja zadan pota-
czona z ochrong warto$ci o znaczeniu fundamentalnym dla panstwa jako catos$ci.
Ustawodawca postanowil, ze beda one wykonywane w ramach jednolitej polity-
ki panstwa, ale w terenie. Przemawiaja za tym wzgledy celowosciowe. Przenie-
sienie zadan rzadowych do wykonywania w powiecie ma takg zalete, ze stuzby,
inspekcje 1 straze znajg lokalne potrzeby i warunki dziatania, maja wiec wiedzg,
jak dziata¢ skutecznie. Natomiast zwierzchnictwo starosty powinno usprawnic
zarzadzanie nimi w okreslonych przez przepisy prawa sytuacjach.

Tymczasem obserwowane zmiany ustawodawcze, polegajace na wylgczeniu
czesci stuzb, inspekcji i strazy z powiatowej administracji zespolonej, oraz ogra-
niczenie wplywu starosty na funkcjonowanie pozostatych spowodowaty, ze ze-
spolenie w rzeczywisto$ci ma charakter szczatkowy. Skutkiem uszczuplania
kompetencji starosty jest fakt, ze takie zatozenia ustrojowe koncepcji zespolenia,
jak poprawa skuteczno$ci dziatania, optymalizacja zarzadzania, nie zostaly zrea-
lizowane. Swiadczy o tym przeprowadzona analiza obowigzujacych przepisow.
Koncepcja zespolenia w obecnym ksztalcie wskazuje na tendencje odwrotng —
postepujacy proces rozpraszania zadan i kompetencji.

Ograniczanie kompetencji starosty wobec powiatowych stuzb, inspekcji 1 stra-
Zy wypacza istote zespolenia, ktéra zaktada koncentracj¢ zadan i kompetencji
i ktorej celem ma by¢ zapewnienie skutecznosci i sprawnosci dziatania tych pod-
miotéw pod zwierzchnictwem organu administracji publicznej — starosty.

Zmiany legislacyjne ograniczajace kompetencje starosty jako zwierzchnika na
rzecz réznych organdow administracji rzagdowej wprowadzaja niebezpieczenstwo
podejmowania dzialan rozproszonych, nieefektywnych, bez wtasciwego, oddolne-
go rozeznania.

Wielokrotnie negatywna ocen¢ zmian ustawodawczych przedstawiat Zwia-
zek Powiatow Polskich, postulujagc odwrocenie trendu ,,resortowosci” i przywro-
cenie ksztaltu powiatowej administracji zespolonej, w sklad ktorej wchodzity liczne
powiatowe stuzby, inspekcje i straze. Zwigzek apelowal o zakonczenie demonto-
wania ustroju samorzadowego, ktorego wprowadzenie byto jednym z warunkow
zaakceptowania cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej*®.

46 Stanowisko Zwigzku Powiatéw Polskich w sprawie ograniczenia uprawnien samorzadu
powiatowego w zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami,
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Zatozeniem zespolenia jest sprawnos¢ dziatania, realny wptyw zwierzchnika
na organy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy. Struktura powstata w wyniku
zespolenia powinna zapewnia¢ specjalizacje nakierowana na wyniki. Tendencja
odwrotna, pozbawiajaca staroste bezposredniego wptywu na ich dziatanie, od-
dzialuje negatywnie nie tylko na osiaganie powyzszych celow, ale takze na trwa-
os¢ ustroju wladzy publicznej. Nalezy podkresli¢, ze obecna koncepcja zespole-
nia okreslona w ustawie o samorzadzie powiatowym odbiega znacznie od zmian
ustrojowych zapoczatkowanych w 1998 r. Zwierzchnictwo starosty stato si¢ iluzo-
ryczne. Pomimo tego, ze administracja publiczna nie okresla swoich zadan, nalezy
podkresli¢, ze prawodawca dokonujacy zmian ustawowych powinien by¢ racjo-
nalny, a wprowadzane zmiany logiczne, sensowne i celowe. Tymczasem inter-
pretacja obowigzujacego ustawodawstwa wskazuje na niekonsekwencje ustawo-
dawcy w tym zakresie.

Mimo tego, ze zespolenie i zwierzchnictwo starosty wobec powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy ma ograniczony charakter, dalsze funkcjonowanie tej struktury
nalezy uzna¢ za zasadne, jednak z koniecznos$cia wzmocnienia pozycji starosty
jako zwierzchnika. Konstrukcja zespolenia wpisuje si¢ w formule stworzenia
sprawnego systemu bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa. Celem dziatania
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy na obszarze powiatu jest zapewnienie bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, a takze stworzenie gwarancji ochrony war-
tosci, takich jak zycie i zdrowie obywateli — cztonkow wspolnot samorzadowych.
Dualistyczny model ochrony, obejmujgcy wykonywanie zadan przez organy po-
wiatu oraz powiatowe stuzby, inspekcje i straze, jest kluczowy z punktu widzenia
panstwa i samorzadu terytorialnego.

Pomimo ze administracja rzadowa i samorzadowa to struktury niezalezne
wzgledem siebie, ich koegzystencja zaktada potrzebe wspodtpracy i koordynacji
dziatania pomiedzy nimi. Zakres zespolenia i zwierzchnictwa powinien by¢ do-
stosowany do koncepcji ustrojowej organdw panstwa oraz rezultatow, jakie ad-
ministracja ma osigga¢. Obserwowany kierunek zmian obejmuje rozszerzenie
struktury terenowej administracji rzadowej na obszarze powiatu i podporzadko-
wanie jednostek organizacyjnych wchodzacych w sklad tej struktury réznym or-
ganom administracji rzadowe;j. Jesli celem ustawodawcy jest utrzymanie koncepcji
zespolenia z zachowaniem pozycji starosty jako zwierzchnika, konieczne jest po-
nowne wzmocnienie jego roli przez przyznanie mu kompetencji zapewniajgcych
realny wptyw na zapobieganie i dzialanie w sytuacji bezposredniego zagrozenia
bezpieczenstwa wspolnoty samorzadowej oraz wspotdziatanie administracji samo-
rzadowej z powiatowymi stluzbami, inspekcjami i strazami.

Warszawa, 16 pazdziernika 2002; stanowisko Zwigzku Powiatow Polskich w sprawie funkcjono-
wania powiatowej administracji zespolonej, Warszawa, 1 marca 2006; stanowisko XIII Zgroma-
dzenia Ogdlnego Zwigzku Powiatow Polskich w sprawie zespolenia administracji na szczeblu powia-
towym, Poznan, 8 marca 2010 r.
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Streszczenie

Koncepcja zespolenia stuzb, inspekcji i strazy pod zwierzchnictwem starosty funkcjonuje
w polskim porzadku prawnym od wielu lat. Zostata ustanowiona, aby wykonywac w sposob jedno-
lity polityke panstwa w terenie i zapewnia¢ bezpieczenstwo obywateli — cztonkow wspolnot samo-
rzadowych. Jest to koncepcja, ktora w pierwotnym ksztalcie zakladata wigkszy wplyw starosty na
funkcjonowanie stuzb, inspekcji i strazy. W obecnym stanie prawnym jego zwierzchnictwo ma
ograniczony charakter. Celem artykutu jest ocena obowigzujacych regulacji pod katem zasadnosci
dalszego funkcjonowania tej struktury, kompetencji starosty oraz skutecznosci organow w wyko-
nywaniu swych zadan.

Stowa kluczowe: starosta, powiatowa administracja zespolona, powiatowe stuzby, inspekcje i straze
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DISTRICT SERVICES, INSPECTIONS AND GUARDS IN THE STRUCTURE
OF DISTRICT COMBINED ADMINISTRATION —
IS THE CONCEPT STILL RELEVANT?

Summary

The concept of merging services, inspections and guards under the authority of the mayor has
been operating in the Polish legal system for many years. It was established to implement in a uni-
form manner the state policy in the field and to ensure the safety of citizens — members of local
communities. This is a concept that in its original form assumed greater influence of the mayor on
the functioning of services, inspections and guards; in the current legal state its sovereignty is
limited. The aim of the article is therefore to evaluate the current regulations in terms of the validi-
ty of the continued functioning of this structure in its current form, the competence of the mayor
and the effectiveness of the authorities in the performance of their tasks.

Keywords: mayor, district combined administration, district services, inspections and guards



