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POJECIE 1 ISTOTA ZWIERZCHNICTWA STAROSTY WOBEC PO-
WIATOWYCH SLUZB INSPEKCJI I STRAZY — ZAGADNIENIA
WYBRANE

1. WPROWADZENIE

Od czasu powolania w $redniowieczu urzedu starosty az po dzien dzisiejszy
jego dziatalno$¢ wykazuje istotne znaczenie dla sprawnego zarzadu panstwem
w wymiarze lokalnym. Nalezy domniemywac, ze w nadchodzacej przysztoSci
pozycja starosty nie straci na Swoim znaczeniu, a Wrecz przeciwnie, jego prestiz
moze ulec znacznemu wzmocnieniu. Intensyfikacja roli starosty w systemie
wladzy publicznej uwarunkowana jest z jednej strony globalng ewolucja, ktorej
towarzyszy wzrost wystepowania okre§lonych zagrozen bezpieczenstwa
zbiorowego i porzadku publicznego, z drugiej za$ strony obowigzujacym
paradygmatem ustrojowym tego urzedu.

W obecnej sytuacji polityczno-prawnej pozycja starosty jest efektem prze-
mian ustrojowych administracji publicznej, dokonanych w drugim etapie
budowania odrodzonego samorzadu terytorialnego i wykazuje ztozony dycho-
tomiczny charakter'. Jednym z tego przejawow jest przyznanie staroscie, ktory
co do zasady jest organem administracji ogoélnej o konotacji samorzadowej,
zwierzchnictwa nad zhierarchizowang terenowa administracja specjalng. Majac
na uwadze powyzsze stwierdzenie, w zestawieniu z faktem, ze zwierzchnie
uprawnienia starosty wobec powiatowych inspekcji i1 strazy sg nie tylko istotne
dla funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej, ale takze dla sprawnego funkcjo-
nowania aparatu administracji publicznej na obszarze calego kraju®, nalezy
podja¢ rozwazania nad tym zagadnieniem.

*Mgr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji, Wydziat Prawa
i Administracji Uniwersytetu L.odzkiego.

! Wnikliwe oméwienie prawnoustrojowej pozycji starosty w ramach niniejszego artykutu ze
wzgledu na warunki edytorskie jest ograniczone. Szerzej na temat pozycji starosty zob.
P. Niemczuk, Pozycja ustrojowa prawna starosty, Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka
2011, nr 1-2, s. 75-93.

2 Por. E. Knosala, Ustréj powiatu (zagadnienia wybrane), [w:] Prawo administracyjne
w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy, Krakow 1999,
s. 188-189.
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2. DEFINICJA POJECIA ZWIERZCHNICTWA

Prawidlowa interpretacja kodu semantycznego terminu ,,zwierzchnictwa” na
poziomie powiatowym oraz przypisanie mu charakterystycznych — przynalez-
nych tylko na szczeblu powiatu —cech wydaje si¢ sprawa istotng. Analiza pojecia
zwierzchnictwa uzyskuje szczegdlng warto$¢ w zwigzku z tym, ze jest ono
immanentna cecha terenowej administracji publicznej, jaka jest jej zespolenie®,
a ktore przebiega odmiennie dla kazdego z trzech poziomoéw terytorialnego
podziatu kraju. Co wigcej, jej postacie przybieraja rozne formy, odmienne dla
administracji rzadowej i samorzadowe;”.

W doktrynie prawa administracyjnego panuje zgodne przekonanie, ze ze-
spolenie administracji publicznej ma na celu usprawnienie organizacyjne aparatu
administracyjnego, ktory, co do zasady, tworzy administracja ogdlna skonsoli-
dowana — mozliwie najszerzej — z terenowg administracjg specjalng. Koncepcja
unifikacji administracji ogoélnej z terenowg administracja specjalng generuje
okreslone problemy natury organizacyjnej i merytorycznej, zauwazalne stajg si¢
kolizje lub powielanie dziatania, a w skrajnych przypadkach catkowity paraliz
funkcjonowania. Istnienie problemoéw w zakresie zespolenia administracji
publicznej potwierdzajg liczne glosy jurysprudencji oraz wyniki przeprowadzo-
nych kontroli w zakresie wykonywania kompetencji organéw samorzadu
lokalnego wobec powiatowych shuzb, inspekcji i strazy’. Dlatego tez w celu
udoskonalenia, uzyskania efektu synergii funkcjonowania zespolonej admini-
stracji publicznej wprowadza si¢ instytucje zwierzchnictwa.

Termin zwierzchnictwo — najpro$ciej mowiac — oznacza wiladze nadrzedna,
kierownictwo, przewodnictwo, zarzadzanie, administrowanie, dowodzenie.
Terminéw réwnoznacznych ,.zwierzchnictwu” w slownikach synonimow
odnalez¢ mozna znacznie wigcej 1 generalnie nalezy przyjaé, ze wszystkie one
posiadajg paralelng tres¢. Przede wszystkim, instytucje zwierzchnictwa, zwlasz-
cza bedacego przedmiotem niniejszego opracowania, nalezy rozpatrywac jako
pojecie prawnicze, ktorego definicji legalnej w obecnym systemie legislacyj-
nym, pomimo ze jest ono przedmiotem rodzimego ustawodawstwa, nie wprowa-
dza zaden akt prawny.

3 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 166.

* Por. M. Stec, Sluzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej,
Samorzad Terytorialny 1998, nr 12, s. 22; E. Olejniczak-Szatowska, Terenowa Administracja
rzqdowa, [w:] Materialne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. M. Sthal, Warszawa 2004, s. 285-286.

>S. Czarnow, Zespolenie administracji na przykladzie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych,
Rejent 2003, nr 5, s. 42-43.



Pojecie 1 istota zwierzchnictwa starosty wobec powiatowych. .. 71

Pojecie zwierzchnictwa pojawia si¢ trzykrotnie w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku®. Pierwszy raz w art. 4 ust. 1
Konstytucja stwierdza, ze wiadza zwierzchnia w Polsce nalezy do Narodu.
Nastepnie w art. 134 ust. 1 i 2 wskazuje osob¢ Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej jako zwierzchnika Sit Zbrojnych, ktory w okresie pokoju za posrednic-
twem Ministra Obrony Narodowej sprawuje zwierzchnictwo nad jednostkami
wojskowymi. Po raz trzeci w art. 148 pkt. 7 przekazuje zwierzchno$¢ stuzbowsa
nad pracownikami administracji rzadowej Prezesowi Rady Ministrow. Instytucja
zwierzchnictwa jest takze przedmiotem regulacji innych aktow prawnych rangi
ustawy’, ktorych przywolanie i blizsze oméwienie w tym miejscu przekraczato-
by ramy niniejszego skromnego opracowania. Nalezy jednak podkreslic, ze
jurydyczna kompleksja przywolanych powyzej form zwierzchnictwa przebiega
odmiennie niz w przypadku instytucji zwierzchnictwa starosty nad stuzbami
1 inspekcjami powiatowymi.

Instytucje zwierzchnictwa starosty w stosunku do stuzb, inspekeji i strazy
na poziomie posredniej jednostki administracyjnego podziatu kraju wprowadza
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym®. W art. 35 ust. 2
przywotanej ustawy, jako zwierzchnika powiatowych stuzb, inspekcji i1 strazy
wskazano expressis verbis staroste. Nalezy zauwazy¢, ze zwierzchnictwo
starosty nad strazami, inspekcjami i stuzbami powiatowymi jest posrednio
przedmiotem ustaw dzialowych, do ktérych w obecnej konstrukcji legislacyjnej
naleza: ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji’; ustawa z dnia 21 sierpnia
1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej'’; ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane'', ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitar-
nej'>. Przywolywane powyzej ustawy branzowo-dzialowe nie wprowadzaja
bezposrednio terminu ,,zwierzchnictwa”, czynia to tylko w sposob dorozumiany.
Oznacza to, ze wyjasnienia terminu zwierzchnictwa starosty wobec stuzb,
inspekcji 1 strazy powiatowych poszukiwa¢ nalezy w dorobku doktryny prawa
administracyjnego.

S Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

"W szczegblnosci nalezy tutaj wymienié: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206 ze zm.); Ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.).

§ Dz.U. 22001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm., zwana dalej w.s.p.

’Dz.U. 22011 r. Nr 287, poz. 1687 ze zm.

"Dz.U. 22009 r. Nr 12, poz. 68 ze zm.

"' Dz.U. 22010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.

2 Dz.U. 22011 r. Nr 212, poz. 1263 ze zm., zwanej dalej u.p.i.s.
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3.JURYDYCZNE ZALOZENIA ZWIERZCHNICTWA STAROSTY WOBEC POLICJI
ADMINISTRACYJNYCH

W literaturze administracyjnoprawnej zwierzchnictwo, tak jak i zespolenie,
postrzegane jest jako instrument majacy za zadanie usprawnienie funkcjonowa-
nia administracji. Na poziomie powiatowym zwierzchnictwo nad stuzbami,
inspekcjami 1 strazami przejawia si¢ w szczegdélnoSci poprzez koordynacje
dzialan administracji specjalnej z ogolng. Zwierzchnictwo to wykazuje charak-
ter dychotomiczny, z jednej strony dotyczy ono struktury administracyjnej
powiatu, skupionej w jednym urzedzie, jaki stanowi starostwo powiatowe,
z drugiej strony odnosi si¢ do lezacych poza starostwem powiatowym, wyodrgb-
nionych organéw administracji specjalnej, o takich tez wiasciwosciach, ktorych
struktura wykazuje hierarchiczne podporzadkowanie pionowe. Przy czym kazda
z tych struktur potozona jest w obszarze zainteresowania administracji rzagdowej
i samorzadowej. Specyficzne, dwutorowe umocowanie struktur administracji
publicznej, wraz z przyjetym jej ogoélnym paradygmatem funkcjonowania,
determinuje wprowadzenie jej zespolenia, co z kolei wymaga zaimplementowa-
nia instytucji zwierzchnictwa.

Zwierzchnictwo starosty nad stuzbami, inspekcjami i strazami powiatowymi
posiada przymiot, wprowadzonej po transformacji ustrojowej, zasady cywilnej
kontroli nad administracja specjalng, okreslana potocznie, co nie oznacza
precyzyjnie, administracjg sifowg lub mundurowq®. Jej konstrukcja rozni sie w
sposob znaczny od zwierzchnictwa starosty wobec pracownikdéw starostwa
i kierownikoéw organizacyjnych powiatu, o ktérym jest mowa w art. 35 ust. 2
u.s.p. Zwierzchnictwo starosty w stosunku do powiatowych shizb, inspekc;ji
istrazy, odmiennie niz w przypadku pracownikéw samorzadowych powiatu,
polega na kooperacji starosty jako zwierzchnika z administracja zespolona
w celu usprawnienia jej dziatania. Wspoldziatanie to nie posiada przymiotu
dobrowolnos$ci, wykonywane jest obligatoryjnie i urzeczywistnia si¢ w przyzna-
nych staro$cie uprawnieniach zwierzchnich wobec powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy, okreslonych w art. 35 ust. 3 u.s.p., realizujacych zadania z zakresu
administracji rzadowej na obszarze powiatu'*.

Z treSci przywolanego powyzej artykulu wynika, ze starosta, sprawujac
zwierzchnictwo w stosunku do powiatowych stuzb, inspekcji i strazy: powotuje

B p, Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zalewski,
Zespolenie w administracji publicznej oraz zwierzchnictwo cywilne nad stuzbami, inspekcjami
i strazami, [w:] Bariery prawne efektywnego i skutecznego funkcjonowania lokalnej i regionalnej
administracji publicznej oraz propozycje ich likwidacji lub ograniczenia, pod red. M. Steca,
Samorzad Terytorialny 2005, nr 1-2, s. 36-37.

' G. Czarnocki, Powiatowe stuzby, inspekcje i straze — charakter zada# i ich finansowanie,
Finanse Komunalne 1999, nr 5, s. 17.
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i odwotuje kierownikdéw tych jednostek w uzgodnieniu z wojewoda, a takze
wykonuje wobec nich czynnosci z zakresu prawa pracy, jezeli przepisy szcze-
gblne nie stanowia inaczej; zatwierdza programy ich dziatania; uzgadnia
wspolne dzialania tych jednostek na obszarze powiatu; w sytuacjach szczegol-
nych kieruje wspolnymi dziataniami tych jednostek; w uzasadnionych przypad-
kach zleca przeprowadzenie kontroli. Majac na uwadze powyzsze, nalezy
skonstatowac, ze uprawnienia te zostalty wymienione enumeratywnie, przy czym
w zakresie uprawnien osobowych zostaly one ograniczone podmiotowo do
kierownikoéw jednostek organizacyjnych komend i inspektoratéw powiatowych
stuzb, inspekeji 1 strazy oraz przedmiotowo, co wynika z przepiséw szczegdl-
nych, do uzgadniania lub opiniowania kandydatur na kierownikow tych jedno-
stek organizacyjnych.

Starosta wypelniajac zwierzchnictwo wobec stuzb, inspekcji i strazy nie
moze, tak jak w przypadku kierownikow i1 pracownikéw starostwa powiatowego
lub powiatowego urzedu pracy, wydawac klasycznych decyzji kierownictwa
shuzbowego, czy tez pelni¢ funkcji pracowniczych, za wyjatkiem powiatowego
inspektora nadzoru budowlanego'”. Ponadto starosta wykonujac swoje funkcje
zwierzchnie wobec powiatowych inspekcji 1 strazy, co do zasady, nie moze
wydawa¢ polecen shuizbowych, gdyz lezy to w kompetencjach wiasciwych
kierownikow lub komendantow, chyba ze wydawanie polecen wiaze si¢ z
usuwaniem niebezpieczenstw w stanach szczegolnego zagrozenia'®. Dlatego tez
starosta nie ponosi odpowiedzialno$ci za dziatania tych podmiotéw w sensie
merytorycznym, moze nhatomiast ponosi¢ odpowiedzialno$é polityczng'’.
Przyktadowo rada powiatu, na podstawie art. 31 ust. 1 u.s.p., moze odwolaé
staroste z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium, tym powodem moze
by¢ m.in. niewlasciwe wykonywanie funkcji zwierzchnich wobec shizb,
inspekcji i strazy powiatowych.

Z powyzszego wynika, ze starosta jako zwierzchnik stuzb, inspekcji i strazy
wypelnia swoje uprawnienia, ktére maja charakter programowo-osobowy,
w stosunkowo waskim zakresie, bez wyraznych cech dyrektywnego kierownic-

twa'®. Przyjecie tak waskiego zakresu uprawnien moze rodzi¢ okre§lone

15 Zob. Art. 35 ust. 3 pkt 1 w.s.p.;

6 Zob. Art. 10 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej
(Dz.U. z 2002 r. Nr 62, poz. 558 ze zm.); Art. 14 ust. 3 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 2009 r. Nr 178, poz. 1380 ze zm.); Art. 17 ustawy z dnia 26
kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz. 590 ze zm.).

7 Por. M. Maczynski, Powiat w systemie ochrony bezpieczeristwa i porzqdku publicznego,
Przeglad Prawa Publicznego 2007, nr 6, s. 77.

'8 D. Sypniewski, Powiatowe stuzby i straze — perspektywy rozwoju, [w:] Dwudziestolecie
funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, pod red. H. Kisieclowskiej, E. Malaka,
Warszawa 2010, s. 267.
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konsekwencje, ktore nie zawsze sg korzystne dla podstawowych idei demokra-
cji, czy tez zasad prawa administracyjnego i samej administracji. Zwierzchnic-
two nad stuzbami, inspekcjami i strazami, zwlaszcza na poziomie powiatowym,
odgrywa zasadniczg rolg w budowaniu sprawnej administracji publicznej, ktorej
dzialy o charakterze ogdlnym i specjalistycznym kooperujg razem ze soba, dla
dobra publicznego, pod jednym cywilnym zwierzchnikiem, zaréwno w skali
lokalnej, jak i ogolnokrajowej'”.

Analizujac instytucj¢ zwierzchnictwa nad stuzbami, inspekcjami i strazami,
nalezy rowniez wskazac jej zakres podmiotowy i przedmiotowy, ktory, w swietle
obowigzujacych przepisow, wydaje si¢ stosunkowo niejednolity a ponadto
ztozony. W szczegdlnos$ci przebiega on odmiennie na réznych poziomach
administracyjnego podziatu kraju i systemu zarzadzania panstwem. Ponadto
ramy zwierzchnictwa ulegaja w stosunku do podmiotow podlegajacych
zwierzchnictwu znaczacej delimitacji.

Podmioty objete zwierzchnictwem mozna sklasyfikowaé w dwoch zasadni-
czych kategoriach, wyodrebniajac podmioty sprawujace zwierzchnictwo oraz
jemu podlegajace. W przypadku podmiotéw sprawujacych zwierzchnictwo
przyjmuje si¢, ze podmiotem je sprawujagcym moze by¢ tylko organ monokra-
tyczny™. Na poziomie powiatu do wykonywania zwierzchniej funkcji wobec
stuzb, inspekcji i1 strazy wyznaczony zostal starosta. W tym miejscu nalezy
zauwazyé, ze regula jednoosobowego sprawowania wladzy zwierzchniej
doznaje w zestawieniu z art. 4 Konstytucji oslabienia, gdyz akt zasadniczy
wskazuje wieloosobowy podmiot zwierzchni, jakim jest Nardd.

Zakres podmiotowy zwierzchnictwa ulega znacznemu rozszerzeniu, jezeli
rozpatrujemy go wedtug kategorii podmiotéow jemu podlegajacych. Generalnie
nalezy przyja¢, ze administracja, a takze wladza publiczna podlegaja —
w mniejszym lub wigkszym stopniu — stalemu zwierzchnictwu. Zwierzchnos¢ ta
odgrywa istotna role wobec podmiotow administrujacych, ktore, wypetniajac
swoje zadania, czesto korzystaja ze specjalnie przypisanych, daleko idacych
uprawnien wtadczych. Na poziomie powiatu, wobec administracji publicznej —
zaréwno samorzadowej, jak i rzagdowej — zasadniczo zwierzchnictwo realizowa-
ne jest przez wlasciwego staroste i dotyczy administracji ogolnej oraz admini-
stracji specjalnej, w szczego6lnosci zespolonych stuzb, inspekcji i strazy powia-
towych. W obecnej konstrukcji ustrojowej zakres podmiotow administracji
specjalnej podlegajacych zwierzchnictwu starosty jest znacznie wezszy od
adekwatnego zakresu wojewody, co nalezy uzna¢ za malo korzystne dla funk-

' M. Kulesza, Zespolenie w administracji publicznej oraz zwierzchnictwo cywilne nad
stuzbami, inspekcjami i strazami, [w:] Prawne i administracyjne aspekty bezpieczenstwa osob
i porzqdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej, pod red. W. Bednarka,
S. Pikulskiego, Olsztyn 2000, s. 91.

2 M. Stec, Stuzby, inspekcje i..., op. cit., s. 20.



Pojecie 1 istota zwierzchnictwa starosty wobec powiatowych. .. 75

cjonowania wspoélnoty. Ponadto zwierzchnictwo starosty w tym zakresie nie jest
tylko indywidualng prerogatywa starosty (prezydenta miasta na prawach
powiatu), gdyz okreslone uprawnienia zwierzchnie wzgledem powiatowych
stuzb i strazy przynalezne sg takze wojewodzie®'.

Wskazanie przez ustawodawce, w art. 3 ust. 2 u.s.p., starosty jako
zwierzchnika powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy jest wysoce nicostre,
poniewaz przepis ten nie okresla konkretnie podmiotow podlegajacych temu
zwierzchnictwu, dokonuje go tylko w sposob generalny. Takze przepisy ustaw
branzowych (dziatowych) poszczegolnych stuzb, inspekeji 1 strazy powiatowych
niec wskazujg wprost starosty jako zwierzchnika tychze podmiotdéw, czynig to
tylko w sposob dorozumiany®. Przytoczone powyzej uwagi pozwalaja uznaé za
stusznag tezg, ze zwierzchnictwo starosty nad powiatowymi stuzbami, inspek-
cjami i strazami, w obecnej konstrukcji prawnej, wynika glownie z pogladow
doktrynalnych, opartych tylko w sposob posredni na obowiazujacym prawie™.

Posrednie wskazanie podmiotow, ktore jako stuzby, inspekcje i straze pod-
legajg zwierzchnictwu starosty dokonane zostalo w ustawie z dnia 13 pazdzier-
nika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujagce administracje
publiczna®™. W art. 17 ust. 1 komentowanej ustawy czytamy, ze komenda
rejonowa Panstwowej Strazy Pozarnej, komenda rejonowa Policji, rejonowy
inspektorat weterynarii, terenowa stacja sanitarno-epidemiologiczna staja si¢
z dniem 1 stycznia 1999 r. jednostkami organizacyjnymi stanowigcymi apa-
rat pomocniczy odpowiednich kierownikéw powiatowych shuzb, inspekeji i
strazy, w rozumieniu ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o administracji
rzadowej w wojewddztwie™ oraz ustawy kompetencyjnej™, z zastrzezeniem, ze
komenda stoteczna policji nie wchodzi w skfad zespolonej administracji
powiatowe;.

Pierwotne podmiotowe wskazanie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych
podlegajacych zwierzchnictwu starosty, wskutek przeprowadzanych po roku
2000 reform ustrojowych, zwlaszcza sukcesywnych dziatan umniejszajacych
zakres zespolenia, stalo si¢ nie tyle nieaktualne, co znacznie bardziej enigma-
tyczne. W zwiazku z przeksztalceniami ustrojowymi, jako pierwsza wylaczona
z administracji zespolonej zostata inspekcja sanitarna, jednak wskutek dalszych
prac nowelizujacych organizacje administracji w wojewodztwie z dniem 1
stycznia 2010 r. inspekcja ta kwalifikowana jest jako rzadowa administracja

21 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 251.

22 Por. S. Czarnow, Zespolenie administracji na..., op. cit., s. 52-53.

3 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2006, s. 338;
B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2006, s. 120.

' Dz.U. z 1998 1. Nr 133, poz. 872 ze zm.

 Dz.U. 21998 r. Nr 91, poz. 577 ze zm.

% Dz.U. 21998 r. Nr 106, poz. 668 ze zm.
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zespolona w powiecie”’. Jako druga zostala wylaczona policja administracyjna
wlasciwa do ochrony zdrowia zwierzat oraz bezpieczenstwa produktéw pocho-
dzenia zwierzgcego w celu zapewnienia ochrony zdrowia publicznego. W
swietle art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 24 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weteryna-
ryjnej”, powiatowa inspekcje weterynaryjna, na ktorej czele stoi powiatowy
lekarz weterynarii — kierownik powiatowej inspekcji weterynaryjnej — nalezy
zakwalifikowac jako organ niezespolonej administracji rzadowe;.

Realizacja zadan starosty w przedmiocie zwierzchnictwa wobec policji ad-
ministracyjnych na obszarze powiatu jest zadaniem o duzym stopniu skompli-
kowania, wymagajacym szerokiej wiedzy ogélnej i specjalistycznej®. Dlatego
tez w celu ulatwienia realizacji zadan wynikajacych ze zwierzchnictwa starosty
nad powiatowymi shuzbami, inspekcjami i strazami oraz wykonywania zadan
z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego ustawodawca, w art. 38a
u.s.p., wprowadzil komisje bezpieczenstwa i porzadku. Dzialanie tego rodzaju
komisji w strukturze starostwa powiatowego jest obligatoryjne, przy czym
dopuszcza si¢ funkcjonowanie wspoélnej komisji, utworzonej w drodze porozu-
mienia, dla miasta powiatowego i powiatu graniczgcego z tym miastem. Upraw-
nienia komisji szczegdélowo zostaty okreslone w art. 38a ust 2 u.s.p., posiadaja
one w stosunku do uprawnien starosty wobec stuzb, inspekcji i strazy powiato-
wych paralelny charakter. Pozwala to postawi¢ teze, ze omawiane komisje sa
w swojej istocie subsydiarnym organem opiniodawczo-doradczym starosty
w przedmiocie zwierzchnictwa nad powiatowymi policjami administracyjnymi,
a nie organu uchwatodawczego powiatu™.

Majac na uwadze powyzsze konstatacje, nalezy stwierdzi¢, iz zwierzchnic-
two starosty nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i1 strazami wykazuje
daleko idaca ezoterycznos¢. Ujawnia si¢ ona przede wszystkim w skomplikowa-
nej konstrukcji prawnej i politycznej zwierzchnictwa. W doktrynie podkresla sie
nieprecyzyjnos¢ przepisow prawnych odnoszacych si¢ do zwierzchnictwa
starosty nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami, co moze stanowic¢
zrodto konfliktow oraz niepotrzebnych napieé® w relacjach miedzy administra-
cja ogolng a specjalna, czy tez pomigdzy administracja samorzagdowa a rzadows.
Nie mniejsze znaczenie w tym przedmiocie odgrywa dychotomia zwierzchnic-

7 Zob. Art. 10 ust. 1 pkt 3 u.p.is.

2 Dz.U. 22010 . Nr 112, poz. 744 ze zm.

¥ J. Jagoda, Powiatowa (miejska) administracja zespolona, [w:] Dziesi¢é lat reformy
administracji publicznej w Polsce, pod red. J. Parchomiuka, B. Ulijjasza, E. Kruka, Warszawa
2009, s. 239.

3W. Kisiel, Organy uchwatodawcze, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, pod
red. W. Kisiela, Warszawa 2006, s. 263-264.

3'S. Pieprzny, Policia w strukturze administracji zespolonej, Rzeszowskie Zeszyty
Naukowe 2001, nr 30, s. 193.
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twa starosty nad policjami administracyjnymi funkcjonujagcymi na obszarze
powiatu. Zasadniczo zwierzchnictwo, bedace przedmiotem rozwazan, sprawo-
wane jest nad powiatowa zespolong administracja specjalng, jednak w szczegole
odnosi si¢ do struktur mundurowych z jednej strony, za$ z drugiej do pozbawio-
nej tego charakteru administracji niezmilitaryzowanej (budowlanej, sanitarnej).

W zwiagzku z powyzsza delimitacjg, zwierzchnictwo starosty nad stuzbami,
inspekcjami i strazami powiatowymi ulega dalszemu podzialowi. Przejawia si¢
ono w naturze przyznanych, na podstawie ustaw dziatowych, szczegotowych
uprawnien zwierzchnich w stosunku do tych podmiotow. Ustawodawca wyposa-
7yt staroste¢ w zasadzie w uprawnienia zwierzchnie o charakterze projektujaco-
kontrolnym, pomijajac catkowicie typowe uprawnienia bezposredniego kierow-
nictwa zwierzchniego™. W $wietle obowiazujacych przepisow prawnych
uprawnienia zwierzchnie starosty dzielg si¢ na uprawnienia osobowe, ktore
odnoszg si¢ do kierownikdéw poszczegolnych stuzb, inspekeji i strazy oraz na
uprawnienia projektujace funkcjonowanie jednostek organizacyjnych, stanowig-
cych aparat pomocniczy wiasciwych kierownikow stuzb inspekcji 1 strazy
powiatowych™.

4. PODSUMOWANIE

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze zwierzchnictwo starosty wobec powia-
towych stuzb inspekcji i strazy nie jest instytucja trwala, wykazuje przy tym
daleko idaca niejednolito$¢ i ztozonos¢. Wszystkie te uwagi moga swiadczy¢, ze
w obecnym ksztalcie prawno-ustrojowym zwierzchnictwo starosty nad policjami
administracyjnymi, funkcjonujacymi w powiecie, jest pojeciem znaczeniowo
pustym™, co moze by¢ bezposrednia przyczyna niewlasciwego postrzegania nie
tylko urzedu starosty, ale jednocze$nie negowania istnienia powiatu jako
jednostki samorzadu terytorialnego.

Majac na uwadze fakt, Ze instytucja zwierzchnictwa jest szczegdlnie istotna
tak dla wlasciwego funkcjonowania wspolnoty, jak i dla catego demokratyczne-
go panstwa prawa, zwlaszcza w stanach szczegodlnego zagrozenia bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego, wskazane jest, aby byla ona poddawana perma-
nentnemu doskonaleniu, przy jednoczesnym wspotudziale doktryny i praktykow.

32 M. Maczynski, Starosta a powiatowa administracja zespolona w Il i III Rzeczypospolitej
(w okresie migdzywojennym i wspolczesnie), [w:] Dziesigé lat reformy ustrojowej administracji
publicznej w Polsce, pod red. J. Parchomiuka, B. Ulijasza, E. Kruka, WWarszawa 2009, s. 169.

3 Z. Sypniewski, Zwierzchnictwo starosty wobec powiatowych shizb, inspekcji
i strazy i ich kierownikow, Poznan 2001, s. 2.

3 J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007, s. 240 i
249.
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Prace te powinny by¢ ukierunkowane na opracowanie takich prawnych standar-
dow, ktore w szczegolnoSci rozszerzytyby zakres podmiotowy zwierzchnictwa
starosty, a przy tym ograniczalyby wrazenie urzadowienia powiatu i samej
instytucji zwierzchnictwa. Wydaje sig, ze najwlasciwsze bytoby skonstruowanie
przejrzystego modelu zarzadzania sprawami z zakresu bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego, w ktorym czynnik samorzadowy dziatatby komplementarnie
w tym zakresie ze strukturami panstwowymi. Teza ta wydaje si¢ tym bardziej
stuszna, Ze nie mozna moéwi¢ o wysokim poziomie bezpieczenstwa wewngtrzne-
go panstwa bez istnienia poczucia spokoju i tadu w wymiarze lokalnym.
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THE NOTION AND ESSENCE OF DISTRICT GOVERNOR’S SOVEREIGNTY OVER
INSPECTION SERVICES AND GUARDS - SELECTED ISSUES

Domestic legislature has enacted a special place for district governor in public authority
structures. It is manifested, for example, by entrusting him a responsible task of the ensuring
public order and safety that are carried out through district governor’s political supervision over
administrative police, which are associated with government administrative. Administrative and
legal analysis of the selected factors that shape governor’s sovereignty over hierarchical public
administration is following article.



