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Streszczenie
Starosta zajmuje kluczowa pozycje w strukturze terenowej administracji publicznej. Jego
aktywno$¢ w tym zakresie jest znacznie skomplikowana i wykazuje daleko idacy dualizm. Z jednej
strony jego dziatalno$¢ zwiazana jest z samorzadem terytorialnym, z drugiej za§ pozostaje element-
em struktury administracji rzadowe;j. Jednakze w rzeczywistosci starosta wykonuje istotne funkcje
panstwowe, wazne dla dwoch stron zdecentralizowanej administracji publiczne;j.

Aktywno$¢ starosty w calej perspektywie historyczno-prawnej wykazuje
istotne znaczenie dla zarzadu sprawami publicznymi, tak w wymiarze lokalnym, jak
1 krajowym. W obecnej konstrukcji polityczno-prawnej starosta nadal pelni wazna
role w systemie terenowej administracji publicznej, co wigcej nalezy przypuszczac,
ze w przyszto$ci pozycja ustrojowa starosty powinna wrgez zyskiwa¢ na swoim
znaczeniu. Pomimo doniostej rangi, urzad starosty — tak, jak i sam powiat — nie
osiaga w opinii spoteczenstwa i niektoérych srodowisk politycznych naleznego uz-
nania. Jednym z glownych powodow perorowania takich przekonan jest przyznanie
publicznej aktywnosci starosty przymiotu dychotomii. Przejawia ona si¢ w dwdch
zasadniczych ptaszczyznach funkcjonowania starosty powiatowego. Z jednej strony
starosta jest integralnym cztonkiem kolegialnego organu wykonawczego w powiecie
i przewodniczy jego dziataniu, a jednoczesnie posiada wtasny, autonomiczny zakres
kompetencji, przy czym ustawodawca polski ex lege pozbawit go statusu organu
jednostki samorzadu terytorialnego w ujeciu organizacyjnym. Z drugiej zas strony
starosta urzeczywistniajac podmiotowo wtadzg publiczna jest przedstawicielem jej
frakcji samorzadowej, a rOwnocze$nie w mysl idei zwierzchnictwa i zasady zespo-
lenia administracyjnego, okreslajacej reguty funkcjonowania oraz sposob zorgani-
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zowania struktur terenowej administracji publicznej reprezentuje alians rzadowy.
Dualizm funkcji starosty cechuje zatem skomplikowany kod prakseologiczny,
a proba jego odczytania stanowi tre$¢ niniejszego artykutu.

Geneza urzedu starosty powiatowego

Funkcja starosty, jako wtadzy administracyjnej, si¢ga okresu $redniowie-
cza, pojawila sig za sprawg czeskiego wtadcy Waclawa II, ktory wprowadzit ja pod
koniec XIIT w. celem usprawnienia wladzy krolewskiej w terenie!. Na ziemiach
polskich model ten zostat zaimplementowany przez Wiadystawa Lokietka do bu-
dowy jednolitego panstwa o charakterze publiczno-prawnym, znanym przez blisko
pig¢ stuleci jako Korona Krolestwa Polskiego. Urzad starosty przez te lata ulegat
licznym przeobrazeniom, czego migdzy innymi wynikiem byly transpozycje w na-
zewnictwie tego urzedu, ktore juz wtedy ukazywaly jego swoista dyskrepancje.

Starostow owczesnej Polski mozna sklasyfikowac w trzech podstawowych
kategoriach, amianowicie jako starostow generalnych, starostow grodowych iniegro-
dowych. Ten pierwszy to urzednik krélewski, namiestnik wtadcy sprawujacy wladze
w jego imieniu na okreslonym terytorium, ktory stanowity ziemie — bgdace odpo-
wiednikiem wojewddztwa — lub prowincje. Do jego obowiazkéw nalezalo prze-
de wszystkim zawiadywanie sitami zbrojnymi w sensie osobowym i materialnym
w przynaleznym terenie. Starosta grodowy byt zarzadca zamkow i wszelkich kro-
lewskich dobr ziemskich, sprawowat w zasadzie pelnig wtadzy administracyjno-sa-
dowej w terenie. Nie mogt tylko nadawaé przywilejow, gdyz prerogatywa ta pozo-
stala przy krolu. Ostatni z nich, starosta niegrodowy byt tylko tenutariuszem, czyli
dzierzawca, nadanych przez wladcg za poczynione dla Rzeczypospolitej zashugi,
krolewszczyzn. Jego uprawnienia byly mniejsze niz starosty generalnego czy gro-
dowego, nie posiadat on w szczegolnosci uprawnien miecza i funkcji policyjnych,
stanowity one konglomerat tytularnych przywilejow, ktore w zestawieniu z panu-
jacym ustrojem demokracji stanowej mozna uzna¢ za zalazek rodzimej samorzad-
nosci.

Urzad starosty funkcjonowat na terenach Polski takze w czasach zaborow
przyjmujac odmienng nazwe, wlasciwa dla danego rozbioru. W zaborze rosyjskim
odpowiednikiem starosty w pierwszym okresie rozbiorow byli komisarze, ktorych
w po6zniejszym okresie zastapili isprawnicy. Wladze¢ pruska w zaborze na terenach
bedacych odpowiednikiem powiatéw posiadat landrat, petnil on paralelna roleg
w strukturach wladzy zaborczej jak starosta znany z rodzimej historiografii. Na-
tomiast w zaborze austriackim, ktory korzystat z najdalej posunigtej autonomii,

' M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w., Warszawa 1997, s. 23.
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urzad starosty sprawowany byl przez namiestnikow. W catym historycznym okresie
rozbiorow, na kazdym z trzech zaborczych terytoridow, agendy bgdace odpowied-
nikiem urzedu starosty petnily znamienna rol¢ w strukturach éwczesnej wladzy,
stanowiac jednocze$nie swoista przestrzen, z ktorej w migdzywojennej Polsce
czerpano wzorce do budowania niepodlegtych struktur wtadzy, tak rzadowych, jak
i samorzadowych.

Zrozumiale jest, ze odrodzona Rzeczpospolita po trwajacej blisko ¢wieré
wieku niewoli, poszukujac rozwiazan ustrojowych mogacych gwarantowac stwo-
rzenie silnego panstwa, korzystata z wzorcow panstw zaborczych. Pierwotnie przy
budowie odrodzonego niepodleglego panstwa i jego aparatu administracji publiczne;j
korzystano z ustawodawstwa bylych panstw zaborczych, aby w koncowym okresie
reform wprowadzi¢ rodzime rozwiazania, ktorych konstrukcja w mniejszym lub
wiekszym stopniu stanowita reminiscencje rozwiazan czasoéw rozbiorow?. Takze
pozycja ustrojowa starosty w okresie migdzywojennym w duzym stopniu opie-
rata si¢ na empirii funkcjonowania landrata w Prusach, ktéry reprezentowat jed-
nocze$nie dwa pierwiastki wladzy: panstwowy i samorzadowy?. Starosta okresu
I Rzeczypospolitej stanowit istotny element administracji publicznej w terenie,
przy czym charakteryzowat si¢ on daleko idaca dychotomiczno$cia oraz upolitycz-
nieniem swojego urzgdu, okreslanego w literaturze jako posada panstwowa’.

Misje publiczna, wtasciwa dla starosty, realizowat takze po Il wojnie $wia-
towej az do 1950 r.przewodniczacy powiatowej rady narodowej. Przyznac trzeba,
ze wprowadzenie w okresie PRL-u terenowej wladzy powiatowej stanowito jedynie
w swojej istocie fasadg demokracji i samorzadu, gdyz de facto wtadza i administra-
cja sterowana byla w sposob partyjny i centralistyczny. Upartyjnienie i centralizacja
wladzy doprowadzita w 1975 r. do catkowitej likwidacji powiatow, a tym samym
upadku instytucji przewodniczacego powiatowej rady narodowej — socjalistycznej
formy urzedu starosty.

Komparatystyka historyczno-prawna pozycji ustrojowej starosty dowodzi,
iz jego urzad od zawsze, z wyjatkiem okresu Polski Ludowej, stanowil swoisty tacz-
nik pomiedzy wiadza panstwowa a terenowa. Starosta bowiem wykonywat wcigz
istotne funkcje z zakresu administracji publicznej, ktére mozna usystematyzowac
w trzech zasadniczych kategoriach: politycznych, panstwowych i samorzadowych.
Nadto konstrukcja prawna urzedu starosty w Polsce miata na tyle mocna tradycje,
ze po transformacji polityczno-ustrojowej w 1999 roku, wraz z zaimplementow-

2 M. Maczynski, Starosta a powiatowa administracja zespolona w Il i Il Rzeczypospolitej (w okre-

sie miedzywojennym i wspotczesnie), [w:]| Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej
w Polsce, pod red. J. Parchomiuka, B. Ulijasza, E. Kruka, Warszawa 2009, s. 148.

R. Pacanowska, Samorzqd powiatowy w Wielkopolsce w latach 1918-1939, Poznan 2006, s. 48
i58.

4 M. Maczynski, Samorzqd dwéch Rzeczypospolitych, Nasz Powiat 1998, Nr 5, s. 28.
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aniem tréjstopniowego podziatu kraju i utworzeniem powiatéw, restytuowano to
stanowisko. Odrodzona instytucja starosty w pewnym zakresie stanowi wspotczes-
na reminiscencje¢ paradygmatow ustrojowych funkcjonowania starosty w systemie
wladzy publicznej poprzednich okresow, utrzymujac jednocze$nie znaczne odreb-
nosci, ktore tylko potwierdzaja tezg o wielokierunkowym, dymorficznym charakte-
rze tego urzedu.

Funkcje urzgdu starosty powiatowego

Konstrukcja urzedu starosty w obecnym systemie prawnym, tak jak wy-
kazano to powyzej w pewnym zakresie stanowiaca historyczno-prawna parantelg
struktury ustrojowej starosty poprzednich okreséw, zostala zasadniczo okre§lona
w przepisach ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?®. Nie
mniej, pozycje ustrojowa starosty ksztattuja takze inne akty prawne, do ktorych
w szczegoblnosci zaliczy¢ nalezy ustawy pragmatyczne shuzb, inspekcji i strazy po-
wiatowych®, oraz akty materialnego prawa administracyjnego normujace funkcjo-
nowanie administracji w stanach szczegolnego zagrozenia.

Juz z powyzszego wynika, iz pozycja prawna starosty przejawia ztozony
i niejednolity charakter. Przede wszystkim starosta nie jest w ujeciu ustrojowym
uwazany za organ jednostki samorzadu terytorialnego, chociaz podejmowane przez
niego dziatania wladcze i1 niewladcze na podstawie przyznanych mu kompetencji
wlasnych upowazniaja do zakwalifikowania jego urzedu jako monokratycznego or-
ganu administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym’. Doglgbna egzegeza prze-
piséw prawnych regulujacych jurydyczna pozycje starosty wykazuje, ze moze ona
by¢ rozpatrywana w roéznorodnych aspektach. Przejawem takiego zjawiska wielo-
aspektowosci w niniejszym zakresie sg przyznane staroscie kompetencje, ktorych
wspolnym mianownikiem jest dobro publiczne. Innymi slowy starosta wykonujac
swoje zadania realizuje je w celu utrzymania wlasciwej, postulowanej prawem,
harmonii spraw publicznych w wymiarze lokalnym. Nalezy przyjaé, ze zadania te
realizowane sa w trzech zasadniczych ptaszczyznach: politycznej, panstwowej i sa-

5

Tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z pdzn. zm., dalej zwana u.s.p.

Pozycje ustrojowa starosty wobec powiatowych shuzb, inspekcji i strazy ksztattuja obecnie usta-
wy: ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687
z poézn. zm.), ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (tekst jedn. Dz. U.
72009 r. Nr 12, poz. 68 z pozn. zm.), ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn.
Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 z p6zn. zm.), ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 212, poz. 1263 z p6zn. zm.).

W. Kisiel, Tryb okreslania obowiqzkow samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, pod red. W. Kisiela, Warszawa 2006, s. 67.
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morzadowej, przy czym nie urzeczywistniaja si¢ one w sposob odregbny i podlegaja
daleko idacej korelacji.

Aspekt polityczny funkcji starosty daje si¢ wyluszczy¢ juz w procesie pro-
jektowania i wyboru sktadu zarzadu powiatu ze starosta jako jego przewodnicza-
cym na czele. To rada powiatu jest legitymowana do wyboru zarzadu powiatu, przy
czym w pierwszej kolejnosci dokonuje ona wyboru starosty bezwzgledna wigkszos-
cig glosow ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym?. Aktualnie obowiazuja-
ce przepisy nie wskazuja podmiotu, badz grupy podmiotéw wtadnych do wskazania
kandydatury na stanowisko starosty. Wydaje si¢ zatem, ze prawo to przystuguje
kazdemu cztonkowi rady wedlug jego uznania i osobistych sympatii personalnych,
a nade wszystko politycznych’. Przyzna¢ trzeba rowniez, ze ustawa ustrojowa nie
obliguje rady powiatu do wyboru cztonkdéw zarzadu, w tym rowniez i starosty, je-
dynie ze swojego grona. Oznacza to, ze rada powiatu uprawniona jest do wyboru
starosty nawet spoza grona osob posiadajacych status radnego powiatu'’. Przepis
art. 9 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych!! expressis
verbis wskazuje na starostwo powiatowe jako pracodawce wszystkich cztonkow
zarzadu. Czynnosci z zakresu prawa pracy wobec starosty, zwiazane z nawiazaniem
1 rozwiazaniem stosunku pracy — wykonuje przewodniczacy rady, za$ pozostate
czynno$ci z zakresu prawa pracy, zwiazane z trwaniem stosunku pracy starosty
— wykonuje zastgpca wyznaczony przez starost¢ lub sekretarz powiatu. O wyna-
grodzeniu starosty stanowi rada powiatu w drodze uchwaty. Wszystko to §wiadczy
o silnym uzaleznieniu pozycji ustrojowej starosty, w tym réwniez i jego pozycji
pracowniczej, od zatozen personalnych i woli politycznej rady, wyrazonej poprzez
wspolny konsensus wypracowany w drodze uchwat dotyczacych sytuacji prawnej
i bytu starosty. W dalszej kolejnosci to wtasnie starosta kreuje sktad osobowy za-
rzadu powiatu'?. Dochodzi do sytuacji, w ktorej to podmiot bedacy cztonkiem za-
rzadu, stojacy na jego czele jako przewodniczacy, organizuje go w pelnym zakre-
sie, co moze by¢ kolejna przyczyna znacznego upolitycznienia powiatu. To starosta
przeciez wskazuje personalnie osoby na pozostatych cztonkow zarzadu powiatu,
to jemu przystuguje uprawnienie doboru do wspotpracy najbardziej zaufanych mu

8 Art. 27 ust. 2 u.s.p.

Radny powiatu, ktorego kandydatura zostata zgtoszona na stanowisko cztonka zarzadu powiatu,
w tym réwniez i starostg, moze uczestniczy¢ w gtosowaniu nad tym wyborem, gdyz takie uczest-
nictwo nie jest postrzegane w kategoriach interesu prawnego radnego (zob. art. 26 ust. 4 w zw.
z art. 21 ust. 7 u.s.p.). Poglad ten zostat rowniez podkreslony w orzecznictwie (zob. wyrok NSA
z 19 pazdziernika 2003 r., SA/Bk 55/03, Wspdlnota 2003, Nr 23, s. 54).

A. Wierzbica, [w:] Administracja publiczna, t. 111, Ustroj administracji samorzqdowej, pod. red.
B. Szmulika, K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, Warszawa 2012, s. 374.

Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z pézn. zm., dalej zwang u.p.s.

12 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2006, s. 113.
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0sob. Tak dobrany, autorski zarzad powiatu'* w znaczacy sposob ogranicza jednak
swobodg rady powiatu w zakresie ksztattowania sktadu organu wykonawczego po-
wiatu, nie odbierajac mu jednocze$nie politycznego charakteru. Przy czym czynno-
$ci z zakresu prawa pracy wobec cztonkow zarzadu powiatu — wykonuje starosta,
jednakze nawiazanie i rozwigzanie stosunku pracy z cztonkami zarzadu stanowi
wytaczng kompetencj¢ rady powiatu'®. Nie mniej wazny aspekt polityczny przeja-
wiaja uprawnienia zwierzchnie starosty wobec kierownikow powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy, ktorych co do zasady powotuje si¢ na wlasciwe stanowiska przy
uwzglednieniu opinii starosty. Sprawowane zwierzchnictwo starosty nad policjami
administracyjnymi w powiecie jest postrzegane w doktrynie jako forma politycz-
nej kontroli nad tymi podmiotami, za ktora to starosta ponosi odpowiedzialno$¢é's.
Zdecydowanie jest to odpowiedzialno$¢ tzw. cywilna (ogélna), czyli majaca jedy-
nie wymiar polityczny, ktdra to starosta ponosi za rezultaty dzialania powiatowych
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy przed rada powiatu'e.

Charakter panstwowy funkcji starosty uwidacznia si¢ w szczegdlnosci
w zestawieniu z przyjeta koncepcja wladzy administracyjnej o odpowiedzialnosci
ogolnej oraz koncepcja zwierzchnictwa. Za sprawa decentralizacji wtadzy wyko-
nawczej nastapit bowiem podziat odpowiedzialnosci ogolnej w uktadzie pionowym
za stan spraw publicznych, w wyniku ktérego odpowiedzialnoscia zostaly obcia-
zone takze wiladze lokalne i regionalne. Nadto, z zatozenia odpowiedzialnos¢ ta
skupiona zostala na konkretnych osobach peliacych okreslone funkcje publiczne
w strukturach administracji publicznej. Zabieg ten miat na celu urzeczywistnienie
ponoszenia realnej odpowiedzialnosci, przez okreslone osoby sprawujace wiadze
wykonawca w terenie, za skutek prowadzonych dziatan i stan istotnych spraw pub-
licznych (o charakterze ogoélnopanstwowym) na obszarze przypisanej im wilasci-
wosci miejscowej. Przy czym na rezultat ten w danym terenie sktadaja si¢ rowniez
dziatania podejmowane przez inne (wyspecjalizowane) organy administracji pub-
licznej, posiadajace wiasne, ustawowe zadania i kompetencje, w stosunku do kto-
rych wskazany organ wtadzy administracyjnej o odpowiedzialnosci ogolnej posiada
uprawnienia zwierzchnie (stuzbowe i funkcjonalne) badz kierownicze'”.

W powiazaniu z niniejsza koncepcja z cata pewnoscia nalezy stwierdzic,
iz starosta, jako organ wtadzy wykonawczej o odpowiedzialnosci ogdlnej na tere-

13 C. Martysz, Wiadze powiatu, [w:]Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, pod red.

B. Dolnickiego, Warszawa 2007, s. 249.

Zob. A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 78-79.

J. Jagoda, Powiatowa (miejska) administracja zespolona, [w:] Dziesig¢ lat reformy..., op. cit.,
s. 236.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 257.
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op. cit., s. 99-259.
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nie powiatu, ponosi przede wszystkim odpowiedzialnos¢ polityczno-prawna za stan
bezpieczenstwa i porzadku publicznego na wlasciwym mu terenie. Oznacza to, ze
za prawidtowe, skuteczne 1 sprawne wykonywanie zadan w tym zakresie starosta
odpowiada politycznie przed rada powiatu i miejscowym spoteczenstwem.

Znamiennym jest fakt, Zze zadania o charakterze panstwowym realizowane
przez staroste, niejednokrotnie we wspotdziataniu z jednostkami organizacyjnymi
terenowej administracji rzadowej, zawieraja si¢ w dziataniach majacych wymiar
ponadlokalny, wazny z punktu widzenia nadrz¢dnego interesu panstwa, ktéry moz-
na utozsamiac¢ z racjg stanu. Podejmowane dziatania starosty nalezy zakwalifikowaé
jako dziatania oparte na zasadzie dekoncentracji administracji publicznej. Odnosza
si¢ one do szerokiego spektrum spraw administracyjnych, ktérych podmiotowym
substratem sa w szczeg6lnosci policje administracyjne'®, nad ktorymi starosta spra-
wuje zwierzchnictwo administracyjne.

Nie mniej wazne zadania o charakterze panstwowym posiadaja inne poru-
czenia starosty, odnoszace si¢ przyktadowo do zarzadzania majatkiem Skarbu Pan-
stwa, projektowania spraw publicznych wskutek reglamentacyjnych kompetencji
starosty, czy tez do dzialan administracyjnych z zakresu obronnosci i bezpieczen-
stwa kraju'®.

Z kolei przejawem samorzadowej funkcji starosty sa enumeratywnie wska-
zane w art. 32 u.s.p. zadania i kompetencje zarzadu powiatu, ktére jednoczesnie sa
przypisane staroscie jako integralnemu czlonkowi tego organu, a nade wszystko
przyznane mu kompetencje w zakresie organizacji pracy organu wykonawczego
powiatu i starostwa powiatowego?, rozumianego jako aparat pomocniczy zarzadu
powiatu. Wykonujac funkcje organizacyjne na rzecz sprawnego funkcjonowania za-
rzadu powiatu, starosta jako jego przewodniczacy nie jest podmiotem zwierzchnim
wobec jego cztonkow, cho¢ §wiadczy on wobec nich czynnosci z zakresu prawa pra-
cy. Nalezy przyjaé, ze pozycja prawna wszystkich cztonkoéw zarzadu jest w zasadzie
rownorzedna, ale tylko w zakresie ich kolegialnej dziatalnosci, aktywnos¢ starosty
posiada w tym przypadku szczegolny walor organizatorski, ktory powinien by¢ ure-
gulowany w statucie powiatu®'. Niemniej uprawnienia zarzadu i starosty wykazuja
wzgledna odmienno$¢ i niezalezno$¢, gdyz to starosta, a nie caty zarzad, upraw-
niony jest do podejmowania powtarzalnych, rutynowych dziatan kierowniczych

18 B. Dolnicki, Policyjne funkcje panstwa w Polsce, [w:] Problemy prawa angielskiego i europej-

skiego oraz reformy w Europie Srodkowej, pod red. K. Nowackiego, Acta Universitatis Wratisla-

viensis. Prawo 2000, nr 272, s. 396.

P. Niemczuk, Rzqdowe funkcje powiatu, Administracja, Teoria, Dydaktyka, Praktyka 2009, nr 1,

s. 163-170.

20 Art. 34 u.s.p.

2L B. Dolnicki, Monokratyczne organy samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2003, nr
1-2, s. 54.
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w biezacych sprawach powiatu i w stanach szczego6lnego zagrozenia oraz reprezen-
towania powiatu — w sensie publicznym a nie cywilnym — na arenie zewngtrznej*.
Przy czym wskazane dziatania nie moga naleze¢ do wiasciwosci jakiegokolwiek
innego organu powiatu oraz nie moga pociagac za soba konsekwencji finansowych
w sferze majatkowej powiatu®.

Starosta wypetniajac swoje funkcje samorzadowe kieruje praca starostwa
powiatowego, pelni rolg zwierzchnika shuzbowego wobec pracownikéw aparatu
pomocniczego i kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu**. W tym za-
kresie moze on wydawa¢ wiazace polecenia wszystkim pracownikom starostwa
powiatowego i kierownikom jednostek organizacyjnych powiatu®. Zakres kier-
ownictwa stuzbowego starosty w stosunku do pracownikéw samorzadowych sta-
rostwa powiatowego pozwala wysunagé tezg, iz petni on wobec tych podmiotow role
zwierzchnia, wykonujac przy tym wobec nich takze zadania z zakresu prawa pracy.
Sa to zarowno czynno$ci prawne, jak i inne dziatania wywotujace skutki prawne
z zakresu indywidualnego prawa pracy oraz czynno$ci w ramach tzw. zbiorowego
prawa pracy®.

To starosta, a nie zarzad powiatu, jest ustawowo uprawniony do kierowania
biezacymi sprawami powiatu. Cho¢ liczne watpliwosci w doktrynie budzi samo
pojecie ,,spraw biezacych”, ktore to pozbawione jest jednoznacznej definicji legal-
nej?’, to za B. Dolnickim bezwatpienia nalezy przyjaé, iz ustawodawca, przyznajac
staro$cie niniejsze kompetencje, po raz kolejny wskazat, Ze nie jest on wylacznie
réwnoprawnym cztonkiem zarzadu powiatu, ale ze wzgledow praktycznych petni on
dodatkowa funkcje kierowniczo-organizatorska w zakresie zarzadzania biezacymi
sprawami wskazanej jednostki samorzadu terytorialnego®.

Juz sama ustawa ustrojowa obliguje starost¢ do opracowania planu opera-
cyjnego ochrony przed powodzia w postaci zbioru norm o charakterze techniczno —

22 E. Hadrowicz, Reprezentacja powiatu — czyzby instytucja wymagajqca zmian?, Samorzad Teryto-

rialny 2010, nr 10, s. 23.

Zob. C. Martysz, Wiadze powiatu, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., op. cit., s. 291; A. Wierzbica,

[w:] Administracja publiczna..., op. cit., s. 393.

2 Art. 7 pkt 3 u.p.s.

25 Starosta wprawdzie wykonuje czynnosci z zakresu prawa pracy wobec kierownikow powiatowych
jednostek organizacyjnych, jednakze poza jego kompetencjami pozostaje nawiazanie i rozwiaza-
nie stosunku pracy tychze kierownikow, gdyz zgodnie z art. 32 ust. 2 pkt u.s.p. sfera ta stanowi
wylaczng kompetencj¢ zarzadu powiatu. Z kolei kierownik powiatowej samorzadowej jednostki
organizacyjnej dokonuje bezposrednio czynnosci z zakresu prawa pracy wobec pracownikow za-
trudnionych w tych jednostkach. To on, a nie starosta, reprezentuje pracodawcg w stosunku do
pracownikow tych jednostek. Zob. A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach..., op. cit., s. 78.

% Zob. wyrok WSA z 16 marca 2007 r., IT SA/Wa 2206. Lex Nr 336489.

27 Por. art. 31 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,

poz. 1591 z pézn. zm.).

B. Dolnicki, Monokratyczne organy..., op. cit., s. 54.
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organizacyjnym?, regulujacego zasady wspotdziatania stuzb ratowniczych oraz do
oglaszania i odwolywania pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego*’. Natomiast
w stanach szczegdlnego zagrozenia, a zwlaszcza w przypadku wprowadzenia stanu
kleski zywiotowej, starosta dziata na zasadach okreslonych w odrgbnych przepi-
sach®!, tj.: w ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej*?, usta-
wie z dnia 18 kwietnia 2002 . o stanie klgski zywiotowej*?, ustawie z dnia 26 kwiet-
nia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym® oraz dekrecie z dnia 23 kwietnia 1953 r.
o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych®. Na mocy niniejszych ak-
tow normatywnych starosta okresla zadania i koordynuje prace oraz kontroluje re-
zultaty dziatalno$ci krajowego systemu ratowniczo-gasniczego na obszarze powia-
tu, a w sytuacjach nadzwyczajnych nawet kieruje tym systemem?®. Starosta jest tez
organem wiasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na obszarze powiatu,
a zadania w tym zakresie wykonuje przy pomocy powiatowego zespolu zarzadzania
kryzysowego, ktory sam powotuje do zycia i ksztaltuje jego sktad osobowy oraz
okresla tryb pracy. Podobnie starosta odpowiada takze za organizacje i tryb pracy
powiatowego centrum zarzadzania kryzysowego®’. Zas w czasie stanu kleski zywio-
lowej starosta kieruje dziataniami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu za-
pobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia. Wowczas moze wydawacé
polecenia wigzace wojtom (burmistrzom, prezydentom miast niebgdacych miastami
na prawach powiatu), kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez
powiat, kierownikom powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy, kierownikom jednostek
ochrony przeciwpozarowe] dzialajacych na obszarze powiatu oraz kierownikom
jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wiasciwe organy do jego
dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze powiatu. Starosta
moze takze wystepowaé do kierownikdéw innych jednostek organizacyjnych, dzia-
fajacych na obszarze powiatu, z wnioskami o wykonanie czynnosci niezbgdnych
w celu zapobiezenia skutkom klgski zywiotowej lub ich usunigcia. W razie odmowy
wykonania tych czynnosci lub ich niewlasciwego wykonywania starosta niezwtocz-
nie zawiadamia organ, ktoremu podlega kierownik lub ktéry sprawuje nadzor nad

2 Zob. P. Ruczkowski, Komentarz do ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski Zywiolowej,

Lex/El/ 2002, cyt. za: A. Wierzbica, [w:] Administracja publiczna..., op. cit., s. 395.
30 Art. 34 ust. la u.s.p.
3t Art. 34 ust. 1b u.s.p.
Tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 178, poz. 1380 z p6zn. zm., dalej zwana u.o0.p.
Dz. U. Nr 62, poz. 558 z p6zn. zm., dalej zwana u.s.k.z.
Dz. U. Nr 89, poz. 590 z pdzn. zm., dalej zwana u.z.k.
Dz. U. Nr 23, poz. 93 z pézn. zm.
% Art. 14 v.0.p.
7 Art. 17-18 u.z k.
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nim. W ramach prowadzonych ww. dziatan starosta podlega wojewodzie, ten za$
podlega wlasciwemu ministrowi’®.

Nadto starosta wypehiajac swoje zadania samorzadowe upowazniony jest
na mocy art. 38 ust. 1 u.s.p. do wydawania decyzji administracyjnych z zakresu
administracji publicznej, dotyczacych spraw nalezacych do wtasciwosci powiatu,
przy czym ustawodawca przewidziat wydawanie decyzji przez zarzad powiatu na
podstawie przepisow szczegolnych, jednak i tak decyzje taka w imieniu cztonkoéw
zarzadu powiatu podpisuje starosta.

Stowem komentarza dotychczasowych rozwazan w kwestii funkcji starosty
nalezy stwierdzi¢, ze jej dychotomia przebiega w trzech zasadniczych kierunkach,
przy czym plaszczyzny te w rzeczywistosci przenikaja si¢ wzajemnie. Szczegolnie
uwidacznia si¢ to w przypadku funkcji politycznych, ktorych pierwiastek zawsze
mozna odnalez¢ w pozostalych dwoch ptaszczyznach funkcji starosty. Zatem dzia-
falnos¢ starosty, tak jak w przypadku zadan powiatu®’, nalezy przede wszystkim
rozpatrywaé¢ w dwoch zasadniczych plaszczyznach, samorzadowej i rzadowej. Wy-
daje sig, ze dwudzielno$¢ urzedu starosty potwierdzaja takze ustalenia u.s.p., gdyz
w przywolywanej ustawie prawodawca w sposob dorozumiany rozrdznia funkcje
starosty od funkcji przewodniczacego zarzadu powiatu. Zatem moze pojawi¢ sig
pytanie, czy funkcj¢ przewodniczacego zarzadu powiatu mozna taczy¢ z urzgdem
starosty? Odpowiedz na tak postawione pytanie w $§wietle art. 26 ust 2 u.s.p. musi
by¢ jednoznacznie twierdzaca, gdyz starosta ex lege pelni rolg¢ przewodniczacego
zarzadu powiatu. Oznacza to, ze pozycja prawnoustrojowa starosty i przewodnicza-
cego zarzadu powiatu jest koherentna.

Koherentno$¢ paradygmatu ustrojowego starosty

Wyjatkowo$¢ pozycji ustrojowej starosty przejawia si¢ w tym, ze starosta,
wypehiajac swoje funkcje samorzadowe, jednoczesnie realizuje funkcje rzadowe
jako odrebny podmiot administracji terenowej, ktory w swej naturze umocowany
jest przeciez lokalnie. Oznacza to, ze realizuje on samodzielnie — jako starosta — za-
dania z zakresu administracji rzadowej, a nie samorzadowej na poziomie powiatu*.
Na zasadzie przeciwienstwa wyglada paradygmat realizacji zadan z zakresu admi-
nistracji samorzadowej, przy czym dziatania te starosta wykonuje bedac jednoczes-

3 Art. 10-11 us.k.z.

¥ Z.Niewiadomski, Zadania samorzqdu terytorialnego na przykladzie planowania przestrzennego,
[w:] Samorzad terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, pod red. A. Piekary, Z. Nie-
wiadomskiego, Warszawa 1998, s. 296.

P. Chmielnicki, Podzial zadan samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego
w Polsce, pod red. W. Kisiela, Warszawa 2006, s. 110.
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nie z mocy prawa przewodniczacym zarzadu, ktoremu przypisuje si¢ szczego6lna
pozycje w tym zakresie.

Przyjeta koncepcja podziatu zadan samorzadu powiatowego, pomimo ze
nie jest bezposrednio przedmiotem ostrych ustalen u.s.p., pozwala wnioskowac, iz
sa one realizowane jako zadania wlasne i poruczone przez administracj¢ rzadowa.
Problematyka klasyfikacji zadan samorzadu terytorialnego, zwlaszcza jego alian-
su powiatowego, w doktrynie prawa samorzadu terytorialnego juz niejednokrotnie
byta poruszana*'. Dotychczasowe ustalenia w tym zakresie uzasadniaja sformuto-
wanie tezy, iz w swojej istocie realizacja tych celéw posiada wspdlny mianowniki
W postaci urzeczywistniania ich dla dobra publicznego na zasadzie samodzielno$ci
i subsydiarnosci przy funkcjonujacym jednoczes$nie ograniczonym zakresie nadzoru.

Wykazywana dychotomia zadan powiatu w strukturze wladzy publiczne;j,
tak jak i funkcji starosty z cala pewnos$cia generuje szereg problemow, jednym
z nich jest migdzy innymi zagadnienie ewentualnych sporéow kompetencyjnych®,
czy tez spoteczne postrzeganie potrzeby funkcjonowania powiatow i kwalifikowa-
nia urzedu starosty. Mozna domniemywac, ze dwudzielnos¢ zadan powiatu i funkcji
urzedu starosty przektada si¢ takze na rozroéznienie pozycji prawnoustrojowej tego
podmiotu wtadzy publicznej. Podtrzymanie tej tezy, wzglednie jej odrzucenie moze
by¢ dokonane tylko poprzez staranng kwerendg przepisow ustrojowych starosty.

Pozycja ustrojowa starosty okreslona zostata w u.s.p. w sposob generalny
1 wydaje si¢ dalece problematyczny. W mysl ustawodawcy starosta nie jest odrgb-
nym organem wykonawczym powiatu w ujeciu ustrojowym, jednak w glosach na-
uki administracji i judykatury przypisywane sa temu podmiotowi przymioty organu
administracyjnego w znaczeniu funkcjonalnym®. Starosta bezwatpienia jest nato-
miast cztonkiem organu wykonawczego powiatu i pelni w nim rol¢ wiodaca. Ustro-
jodawca bowiem w art. 26 ust 2 u.s.p. w sktadzie kolegialnego organu wykonaw-
czego powiatu, oprocz wicestarosty i pozostalych cztonkow zarzadu, na pierwszym
miejscu wymienia starostg, ktoremu przypisuje jednoczesnie funkcje przewodni-
czacego zarzadu. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca przewidziat
takze dla starosty funkcje przewodniczacego komisji bezpieczenstwa i porzadku*,
przy czym takze i w tym przypadku pozycja starosty, jako przewodniczacego wspo-
mnianej komisji, wynika wprost z przyjetej konstrukcji urzedu starosty. Oznacza

4 C.Martysz, Podzial zadan i kompetencji pomiedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego e szcze-

golnym uwzglednieniem samorzqdowego powiatu i samorzqdowego wojewodztwa, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy,
Krakow 1999, s. 225.

P. Niemczuk, Rzqdowe funkcje..., op. cit., s. 160.

M. Miemiec, Organizacja prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia,
Wroctaw 2005, s. 213.

4 Zob. art. 38a ust. 5 pkt 1 u.s.p.
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to, ze ustawodawca w stosunku do funkcji starosty, przewodniczacego zarzadu oraz
przewodniczacego komisji bezpieczenstwa i porzadku przewiduje tozsama pozycje
ustrojowa.

Istotna rola starosty nie przejawia sig tylko w przyznanych temu urzedo-
wi funkcjach, ale przede wszystkim w przyshugujacych mu kompetencjach. Dzigki
swojej pozycji starosta w znacznym zakresie wladny jest do ksztattowania powiato-
wej rzeczywistosci publicznej. Po pierwsze, jako przewodniczacy zarzadu powiatu
na mocy art. 27 ust. 3 u.s.p., starosta uprawniony jest do projektowania pozostatego
sktadu organu wykonawczego powiatu poprzez osobowe wskazanie kandydatur na
wicestaroste i pozostatych cztonkéw tego organu, o czym byla juz mowa. Nad-
to odwolanie starosty przez rade powiatu badz jego osobista rezygnacja ze spra-
wowanego urzedu moga takze doprowadzi¢ do odwotania catego zarzadu powiatu
lub ztozenia rezygnacji przez caly zarzad powiatu w trybie przewidzianym w art.
31-31a u.s.p. Takze odwolanie poszczegoélnych cztonkow zarzadu moze nastapic
przez rade powiatu jedynie na uzasadniony wniosek starosty, przez co przejawia
si¢ zasada silnego podporzadkowania i uzaleznienia bytu zarzadu powiatu od pozy-
cji prawno-ustrojowej i dziatan jego przewodniczacego. Zgodnie ze stanowiskiem
WSA w Warszawie warto podkresli¢, ze ,,Uzasadnienia tak mocnych uprawnien
starosty w tym zakresie mozna upatrywac¢ w odpowiedzialnosci starosty za zarzqd
i jego dzialalnosé, co z kolei uzasadnia prawo do wnioskowania o usuniecie spo-
srod zarzqdu takich cztonkow, ktorzy w ocenie starosty nie dajq gwarancji odpo-
wiedniej pracy zarzqdu”®. Wydaje si¢, ze poza poruszana kwestia wspotzaleznosé
zarzadu i starosty, a nade wszystko jego rola zwierzchnia w stosunku do organu
wykonawczego powiatu zostata podkreslona poprzez ustawowe, dodatkowe uposa-
zenie starosty w uprawnienie do podejmowania niezbednych czynnos$ci nalezacych
do wiasciwosci zarzadu powiatu, z wyjatkiem upowaznienia do wydawania przepi-
sow porzadkowych, o ktérych mowa w art. 42 ust. 2 u.s.p., w sprawach niecierpia-
cych zwtoki, zwigzanych z zagrozeniem interesu publicznego, zagrazajacych bez-
posrednio zdrowiu i zyciu oraz w sprawach mogacych spowodowaé znaczne straty
materialne*®. Oczywiscie starosta moze podejmowac wskazane dziatania jedynie,
gdy dojdzie do spetnienia niniejszych przestanek. Z zatozenia podjgte przez staroste
dzialania w tym zakresie wymagaja zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu za-
rzadu powiatu*’, przy czym ustawodawca nie uregulowal prawnie sytuacji, w ktorej
to starosta zaniecha wskazanego trybu postgpowania czy tez sam zarzad odmowi

4 Wyrok WSA z 14 listopada 2006 r., IT SA/Wa 2177/05, Lex Nr 295001.
4 Art. 34 ust. 2 u.s.p.
47 C. Martysz, Wiadze powiatu, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., op. cit., s. 293.
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zatwierdzenia dziatan starosty, co moze prowadzi¢ do dezorientujacej konstatacji
dotyczacej legalnosci niezatwierdzonych dziatan®.

Realizacja zadan powiatu zasadniczo obywa si¢ przy udziale catego zarza-
du, ktéry wspierany jest przez aparat pomocniczy powiatu, czyli starostwo powia-
towe, na ktorego czele stoi starosta. Zgodnie z dyspozycja przywolywanego juz
art. 34 u.s.p. starosta organizuje prace zarzadu powiatu i starostwa powiatowego,
dokonuje czynnosci kierowniczych w biezacych sprawach powiatu oraz dziatan re-
prezentacyjnych powiatu. Starosta w zakresie tym wystepuje jako organizator pracy
zarowno zarzadu jak i starostwa powiatowego, petni rol¢ podmiotu zwierzchniego
w stosunku do pracownikow starostwa, a dla cztonkow zarzadu przywodczo-or-
ganizacyjnego, bez bezposrednich cech nadrzednych wobec nich. Zakres upraw-
nien starosty w tym wzgledzie dotyczy spraw, ktore ze wzgledu na swoj charakter,
powtarzalno$é, czy tez latwos¢ interpretacyjna pozwala przypuszczaé, ze jest on
samodzielnie wtadny dokonywac tych czynnosci. Po raz kolejny nalezy z cata moca
podkresli¢, ze kwestia ta w duzej mierze jest nieostra. Za B. Dolnickim przyjmuje
si¢, iz nie mozna jej interpretowac rozszerzajaco®, zapewne dlatego w tym celu
ustawodawca dokonat ich konkretyzacji, niestety tylko w zakresie dziatania w sta-
nach kleski zywiolowej, co zostato juz omoéwione w ramach przedmiotowego opra-
cowania.

Roéwnolegle do zwierzchnictwa stuzbowego w stosunku do pracownikow
starostwa powiatowego i kierownikow jednostek organizacyjnych powiatu, starosta
peni zwierzchnictwo wobec powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy. Jego zwierzch-
nia pozycja wobec tych okre§lanych w piSmiennictwie — wydaje sig¢ nieprecyzyjnie
— policji administracyjnych® jest w istotnym stopniu odmienna. Odrebno$¢ ta wy-
nika z zakresu przypisanej staro$cie roli zwierzchniej w stosunku do powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy. W mysl ustawodawcy co do zasady zwierzchnictwo to
odnosi sig¢ do struktur administracji rzadowej i pozbawione jest, z wyjatkiem powia-
towego inspektora nadzoru budowlanego, klasycznych relacji stuzbowych i zalez-
nosci z zakresu prawa pracy’'.

Koncepcja zwierzchnictwa wobec inspekcji, stuzb i strazy jest w zasadzie
kompetencja przynaleznag monokratycznemu organowi administracji ogélnej i na
poziomie powiatu zostata ona przypisana wlasnie staroscie. Zespolenie policji ad-

% A. Wierzbica, [w:] Administracja publiczna..., op. cit., s. 397.

B. Dolnicki, Monokratyczne organy..., op. cit., s. 53

0 D. 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 Teryto-
rialny 2005, nr 1-2, s. 36-37.

Por. B. Majchrzak, Prawne relacje pomiedzy starostq a powiatowym inspektorem nadzoru budow-
lanego, Samorzad Terytorialny 2011, nr 1-2, s. 108-110.
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ministracyjnych w powiecie ma zatem szczegolna posta¢ ze wzgledu na ,,mieszane”
oblicze powiatowej administracji zespolonej. Zgodnie z art. 35 ust. 2 i 3 u.s.p. staro-
sta jest zwierzchnikiem powiatowych shuzb, inspekcji i stazy i w zwiazku z tym: po-
wotuje i odwotuje kierownikow tych jednostek, w uzgodnieniu z wojewoda, a takze
wykonuje wobec nich czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy, jezeli przepi-
sy szczego6lne nie stanowia inaczej, zatwierdza programy ich dziatania, uzgadnia
wspolne dziatanie tych jednostek na obszarze powiatu, w sytuacjach szczegodlnych
kieruje wspolnymi dziataniami tych jednostek, zleca w uzasadnionych przypadkach
przeprowadzenie kontroli. Okazuje si¢ zatem, ze kompetencje starosty maja w isto-
cie charakter koordynacyjno-kontrolny i znacznie r6znia si¢ od koncepcji zwierzch-
nictwa przyjetej w wojewodztwie™. Starosta jest wprawdzie kierownikiem, ale
tylko i wyltacznie starostwa powiatowego i zwierzchnikiem stuzbowym pracow-
nikéw starostwa oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu, jednakze
w stosunku do zespolonych powiatowych stuzb, inspekc;ji 1 strazy nie petni funkcji
kierowniczych, nawet w wymiarze kierownictwa funkcjonalnego wlasciwego dla
wojewody. Nie ma zatem upowaznienia do wydawania im polecen (nawet ,,polecen
celu”). Jak wskazuje powyzszy przepis tylko w sytuacjach szczegdlnych starosta
,.kieruje” wspolnymi dziataniami podlegtych mu jednostek. ,,Nalezy w tym zakresie
odwolta¢ sie do przepisow organizujqcych funkcjonowanie administracji publicznej
w obliczu rozmaitych i znaczqcych zagrozen” 3, ktore juz w czesci zostaty uprzednio
omoéwione. Nadto nalezy nadmieni¢, ze w obliczu sytuacji bezposredniego zagro-
zenia porzadku i bezpieczenstwa publicznego staroscie przystuguje uprawnienie do
wydawania kierownikom powiatowych policji administracyjnych polecen podjecia
dziatan, ktore maja doprowadzi¢ do usunigcia zaistniatych zagrozen. Przy czym
polecenia takie nie moga dotyczy¢ ani konkretnych czynnosci stuzbowych, ani
okresla¢ sposobu dziatania stuzb. To starosta ponosi odpowiedzialno$¢ za wydane
polecenia, za$ za sposob ich wykonania odpowiedzialno$¢ personalna ponosza juz
wlasciwi, powiatowi komendanci lub inspektorzy. Polecenia podlegaja niezwtocz-
nemu wykonaniu, a 0 niewaznos$ci polecen wydanych z naruszeniem prawa roz-
strzyga wojewoda®.

W ramach zespolenia osobowego starosta zostal wyposazony w uprawnienia
osobowe i tym samym powotuje i odwotuje kierownikéw powiatowych zespolonych

52 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 212.

J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007, s. 245.

5% Zob. art. 11 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz.
1687 z pdzn. zm.), dalej zwana u.p., art. 14 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej (tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 12, poz. 68 z pézn. zm.), dalej zwana u.p.s.p., art. 89¢
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623
z po6zn. zm.), dalej zwana p.b.; A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego.
Zagadnienia prawno-ustrojowe, Warszawa 2008, s. 82.
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stuzb, inspekcji i strazy (np. powiatowy inspektor nadzoru budowlanego®, panstwo-
wy powiatowy inspektor sanitarny>°), badz tez wyraza opini¢ w przedmiocie powo-
ania (komendant powiatowy Policji*’ i komendant powiatowy PSP3¥). Wprawdzie
istnieje domniemanie, iz to starosta wykonuje wobec nich czynno$ci w sprawach
z zakresu prawa pracy, mimo to nie jest to powszechnie rozumiane zwierzchnictwo
stuzbowe®. W obecnym stanie prawnym zakres zwierzchnictwa osobowego, ktore
moze by¢ utozsamiane z uprawnieniami starosty w zakresie nawigzywania i roz-
wiazywania stosunku pracy z kierownikami powiatowych shuzb, inspekcji i strazy,
zostal znacznie ograniczony przez przepisy ustaw szczegdlnych. Akty powotywania
i odwotywania kierownikoéw tych jednostek musza by¢ uzgadniane z wojewoda, co
stanowi przyktad ostabienia zwierzchnictwa starosty w tym zakresie. Ponadto trzeba
podkresli¢, iz starosta nie jest zwierzchnikiem stuzbowym, a tym samym nie moze
wykonywac stricte czynno$ci w sprawach w zakresu prawa pracy w stosunku do
zespolonych powiatowych policji administracyjnych, bowiem jej pracownicy nie sa
pracownikami samorzadowymi, a aparaty pomocnicze kierownikow powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy nie wchodza co do zasady w sktad starostwa powiatowego
i nie sg jednostkami organizacyjnymi powiatu. Jako organy administracji rzadowe;j
wykonuja one swoje zadania wytacznie w imieniu wlasnym i przy pomocy wtasnych
aparatow pomocniczych®. | O ile zatem starosta jest odpowiedzialny w sensie poli-
tycznym za skutki dziatania tych organow, to w zakresie postepowania administra-
cyjnego organy te odpowiadajq wylqcznie wobec odpowiednich organow wyzszego
stopnia’®' —w ramach koncepcji podwdjnego podporzadkowania.

Z kolei w ramach zespolenia organizacyjnego i kompetencyjnego starosta
moze sktada¢ jedynie wnioski o utworzenie, przeksztatcenie lub likwidacje dane;j
jednostki organizacyjnej stanowiacej aparat pomocniczy kierownikéw powiato-
wych stuzb, inspekc;ji i strazy, bowiem uprawnionym do ich tworzenia, przeksztal-
cenia i likwidowania jest wojewoda®. Starosta koordynuje tez wspolne dziatania
ww. jednostek na obszarze powiatu oraz zatwierdza (merytorycznie) programy ich

55 Art. 86 ust. 1 p.b.

Art. 11 ust. 3 ustawy z 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn. Dz. U.
72011 r. Nr 212, poz. 1263 z p6zn. zm.).

57 Art. 6¢ ust. 1 u.p.

8 Art. 13 ust. 1 u.p.s.p.

Por. J. Dobkowski, Pozycja ..., op. cit., s. 244; J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 213.

C. Martysz, Wiadze powiatu, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., op. cit., s., $.299-300.

M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1998, nr 12, s. 26.

6 Art. 33a ust. 2 u.s.p.
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dziatania. W uzasadnionych przypadkach jest on uprawniony do zlecenia przepro-
wadzenia kontroli dziatan podlegtej mu policji administracyjnej®.

Starosta posiada takze wptyw na proces finansowania zespolonych powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy, albowiem zespolone jednostki organizacyjne sta-
nowigce aparat pomocniczy kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
stanowia powiatowe jednostki budzetowe (z wytaczeniem Policji)*.

Dodatkowo starosta sprawuje zwierzchnictwo nad powiatowymi policja-
mi administracyjnymi oraz wykonuje zadania w zakresie ochrony bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego na terenie powiatu przy pomocy komisji bezpieczenstwa
i porzadku, ktorej jest przewodniczacym®. Za J. Dobkowskim mozna przyjacé, iz ,,ko-
misja ta ma by¢ instytucjq lqczqcq z jednej strony specjalistycznq wiedze potrzebng
do oceny zjawisk, a z drugiej obywatelskq kontrole nad podmiotami bezpieczenstwa
i porzqdku publicznego [...]. Ciato to posiada gltownie uprawnienia opiniodawczo
— doradcze, sprawujqce jednoczesnie staly monitoring nad wykonywaniem zadan
przede wszystkim przez policje administracyjne”®. Starosta jako przewodniczacy
komisji moze zada¢ od Policji oraz innych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy,
a takze od powiatowych i gminnych jednostek organizacyjnych wykonujacych za-
dania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, dokumentow
1 informacji o ich pracy, z wyjatkiem akt personalnych pracownikéw i funkcjona-
riuszy, materialow operacyjno-rozpoznawczych lub dochodzeniowo-§ledczych oraz
akt w indywidualnych sprawach administracyjnych®. Moze takze decydowac o ob-
sadzie personalnej cztonkoéw komisji, gdyz powotuje do jej sktadu 3 osoby sposrod
0s6b wyrdzniajacych sig¢ wiedza o problemach bedacych przedmiotem prac komisji
oraz cieszacych si¢ wérod miejscowej spolecznosci osobistym autorytetem i zaufa-
niem publicznym®, jak réwniez moze powota¢ do udziatu w pracach komisji funk-
cjonariuszy i pracownikow innych niz Policja powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
oraz pracownikdéw innych organow administracji publicznej wykonujacych zadania
z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na terenie powiatu®.
Komisja ta z cata pewnoscia nie stanowi statej lub doraznej komisji rady powiatu’,
stanowi za to organ opiniodawczo-doradczy w zakresie realizacji zadan starosty
(prezydenta miasta na prawach powiatu) wobec powiatowych stuzb inspekcji i stra-

6 Art. 6 ust. 5 ustawy z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. Nr 185, poz.

1092).

¢ Art. 33a ust. 3 u.s.p.

6 Art. 38a ust. 1 u.s.p.

¢ J. Dobkowski, Pozycja..., op. cit., s. 248-249.

67 Art. 38b ust. 1 u.s.p.

% Art. 38a ust. 5 pkt 3 u.s.p.

®  Art. 38a ust. 7 u.s.p.

W. Kisiel, Organy uchwalodawcze, [w:] Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, pod red.
W. Kisiela, Warszawa 2006, s. 263-264.
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zy. W zwiazku z tym, podmiotem uprawnionym do powotania omawianej komisji
jest wlasnie wlasciwy starosta, wzglednie prezydent miasta na prawach powiatu.
Powotanie komisji bezpieczenstwa i porzadku jest co do zasady obligatoryjna czyn-
no$cig podmiotdéw sprawujacych zwierzchnictwo wobec powiatowych podmiotow
administrujacych o wlasciwosci specjalnej. Ustawodawca dopuszcza jednak fakul-
tatywnos$¢ powotania komisji w przypadku kiedy jej wlasciwos¢ miejscowa miata-
by rozciagac si¢ na powiat i miasto powiatowe graniczace z nim. W takim przypad-
ku przewodnictwo nad taka komisja sprawuja wspoélnie i komplementarnie starosta
1 prezydent miast powiatowego sasiadujacego z powiatem ziemskim.

Istnieje zatem do$¢ obszerny, ustawowo dookre$lony katalog kompeten-
cji, uwarunkowanych przez relacje zwierzchnictwa w ramach zespolenia admi-
nistracyjnego, przypisanych staroscie, ktére to daja mozliwo$¢ podjgcia dziatan
w ramach kierownictwa funkcjonalnego, koordynacyjnego i kontrolnego. Takie za-
lozenie utozsamia si¢ w literaturze z ,,koncepcjq modelu administracji w zakresie
bezpieczenstwa i porzqdku publicznego opartq na zasadach prymatu uktadu teryto-
rialnego, zespolenia i zwierzchnictwa, jednoosobowego kierownictwa i ponoszenia
odpowiedzialnosci przez organy monokratyczne’™".

Podsumowujac powyzsze nalezy skonstatowac, iz paradygmat ustrojowy
starosty wykazuje daleko idaca ztozonosc, jednak w swojej istocie jest on takze ko-
herentny z idea demokratycznego panstwa prawnego. Przede wszystkim wynika to
z faktu, Ze starosta realizujac swoje zadania jest zasadniczym elementem struktury
samorzadowej, bedacej partnerem wladzy centralnej, obowiazanym do wspotdzia-
lania w imig interesu ogdlnego, ale zachowujacym wiasna podmiotowos¢ i prawo
do ochrony wtasnych interesow’. Starosta, wykonujac swoje kompetencje, realizu-
je wige zadania dla dobra publicznego i to w obszarach o szczegdlnym znaczeniu
nie tylko dla wspolnoty lokalnej ale takze dla calego panstwa (np. w zakresie przy-
wotanego bezpieczenstwa i porzadku publicznego). Zatem wydaje sig, ze gtowna
intencja ustawodawcy bylo stworzenie nowego zdecentralizowanego ustroju teryto-
rialnego, opartego o o$ samorzadowa, ktéra komplementarnie wraz z agendami rza-
dowymi, tworzytaby jednolita strukture wiadzy i administracji publicznej, jednak
o r6znych wymiarach, poziomym — samorzadowym i pionowym — rzadowym?.

I E. Olejniczak-Szatowska, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego jako zadanie powiatu.

Zarys problemu, [w:] Miedzy tradycjq a przesziosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega
Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, pod red. J. Supernata, Wroctaw 2009,
s. 543.

2 Orzeczenie TK z dnia 23 paZzdziernika 1996 r., K/1/96, OTK z 1996 r. Nr 5, poz. 38, s. 14.

3 J. Stepien, Samorzqd a panstwo, Samorzad Terytorialny 1991, nr 1-2, s. 91.
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Dezyderaty zmian pozycji ustrojowej starosty

W obecnej konstrukcji legislacyjnej paradygmat ustrojowy starosty powia-
towego wykazuje, podobnie jak wdjta w czasie kiedy przewodniczyt on zarzadowi
gminy, niejednolity i skomplikowany charakter. Wieloaspektowy charakter ustrojo-
wy starosty jest nie tylko wyznacznikiem czasow nam wspotczesnych, cata kweren-
da perspektywy historyczno-prawnej urzedu starosty ujawnia wieloptaszczyznowa
nature tej funkcji publicznej. Od jej zarania, az po dzien dzisiejszy starosta pel-
ni funkcje istotne dla sprawnego funkcjonowania panstwa w wymiarze lokalnym.
Dlatego tez urzad starosty stanowi osobowy lacznik pomigdzy interesami panstwa
a lokalnej wspolnoty. Jego aktywnos$¢ okresli¢ mozna jako personifikacje wladzy
panstwa w obrebie wspolnoty terytorialnej.

Szczegoblna, niejednoznaczna pozycja ustrojowa starosty jest wynikiem za-
stosowanej samorzadowo-rzadowej symbiozy’™, zwlaszcza w aspekcie przyjetego
organizacyjno-prawnego wymiaru zasady zespolenia administracyjnego w powiecie.
Jej byt uwarunkowany jest faktem, iz na poziomie powiatu uwidacznia si¢ wyraz-
na zbiezno$¢ interesow panstwa i wspolnoty terytorialnej”. Koincydencje intereséw
lokalnych z panstwowymi nalezy wiazaé¢, z wyrazona w art. 3 Konstytucji’®, jedno-
litoscia Rzeczypospolitej, ktora stanowi dobro wspdlne wszystkich obywateli. Zgod-
nie z tym, realizacja zadan publicznych nie moze odbywac si¢, pomimo ustrojowego
dogmatu decentralizacji, na rzecz tylko strony samorzadowej lub rzadowe;j, zawsze
s one urzeczywistniane dla racjonalnego dobra publicznego Rzeczypospolite;.

Konstytucyjna gwarancja udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowa-
niu wladzy publicznej na poziomie powiatowym w zestawieniu z dychotomiczna
pozycja ustrojowa starosty — prima facie — wydaje si¢ doznaje znacznego ograni-
czenia, ktore jednak, jak wykazat Trybunat Konstytucyjny jest w petni uzasadnione,
zwlaszcza jezeli realizacja zadan samorzadowych przektada si¢ na stan funkcjono-
wania catego panstwa’’. Nie oznacza to, ze pozycja ustrojowa starosty nie wymaga
pochylenia si¢ nad jej konstrukcja i poszukiwania lepszych, doskonalszych jej form,
zwlaszcza takich, ktore pozwola na udoskonalenie funkcjonowania tego urzedu
w strukturze wladzy publicznej na szczeblu powiatu. Postulaty weryfikacji i doko-
nania niezb¢dnych zmian w konstrukcji ustrojowej starosty w ostatnim czasie na-
silily sig, ukierunkowane sa one na wzmocnienie roli starosty w strukturze wtadzy

P. Niemczuk, Pozycja ustrojowo-prawna starosty, Administracja, Teoria, Dydaktyka, Praktyka
2011, nr 1-2, s. 92.

E. Knosala, Ustroj powiatu (zagadnienia wybrane), [w:] Prawo administracyjne w okresie trans-
formacji ustrojowej, pod red. E. Knosali, A. Matana, G. Laszczycy, Krakow 1999, s. 188-189.
% Dz U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
7 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK z 1998 r. Nr 3, poz. 31, s. 12.
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publicznej’®. Odpowiedz na potrzebe i konsekwencje ewentualnych zmian pozycji
ustrojowej starosty znalez¢ mozna tylko zestawiajac ze soba kierunki tej ustrojowej
ewolucji oraz towarzyszace jej korzysci, wzglednie wady.

Jedna z najczegsciej zgltaszanych zmian w obowiazujacej pozycji ustrojowe;j
starosty jest bezsprzeczne umieszczenie starosty w strukturze wladzy publicznej
jako organu wykonawczego powiatu. W obecnym stanie prawnym nie przypisuje
sig¢ staroscie przymiotu organu w sensie organizacyjnym, kwalifikuje si¢ jednak go
jako organ doktrynalny w ujgciu funkcjonalnym”™. Taki stan jest niezmiernie nie-
korzystny, gdyz wprowadza ezoteryczno$¢ co do charakteru aktywnosci starosty,
samorzadowej czy rzadowej?*? Ponadto moze skutkowaé postrzeganiem starosty,
tak jak i catego powiatu, jako struktury samorzadowo-rzadowej, podczas gdy ustrdj
Rzeczypospolitej Polskiej nie przewiduje takiego polaczonego bytu prawno-ustro-
jowego. Ustawodawca konstytucyjny bowiem wprowadzajac decentralizacje wia-
dzy publicznej gwarantuje, cho¢ nie absolutng, samodzielnosc¢ i niezawistosc¢ reali-
zacji zadan publicznych przez podmioty zdecentralizowanej wladzy, wsrdd ktorych
naczelne miejsce zajmuja wspolnoty samorzadowe®!.

Wigksza jeszcze konsternacje w zakresie statuowania charakteru starosty
wydaje si¢ wprowadzaja przepisy ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie®. W zestawieniu art. 2 pkt. 4 i 5 przy-
wotywanej ustawy mozna doj$¢ do wniosku, iz starosta nie jest organem powiatu
W sensie organizacyjnym i zadania administracji rzadowej w powiecie wykonuje
nie jako jednostka samorzadu terytorialnego, ale jako odrgbny podmiot. Ponadto
przepisy u.s.p. (zob. art. 38 i 89) co do zasady okreslaja staroste jako organ upraw-
niony do wydawania decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych, a ko-
deks postepowania administracyjnego®® w art. 5 § 2 pkt 6 wrecz wprost wyodrebnia
staroste jako organ administracji publicznej. O staroscie, jako odrgbnym organie
administracji samorzadowej, bezsprzecznie stanowia rowniez normy materialnego
prawa administracyjnego®. Podglad ten znalazt rowniez swoje odzwierciedlenie
w orzecznictwie sadownictwa administracyjnego®.

M. W. Sienkiewicz, Samorzqd powiatowy w Polsce. Zalozenia i realizacja, Lublin 2011, s. 302.

J. Bo¢, Powiat a reszta, [w:] Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, pod red. J. Bocia, Wroc-

taw 2001, s. 23-24.

P. Niemczuk, Pozycja ustrojowo..., op. cit., s. 77.

81 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK 2006 r. Nr 7A, poz. 80, s. 18

82 Dz. U.Nr 31, poz. 206 z pdzn. zm.

8 Dz U.z2000r. Nr98, poz. 1071 z p6zn. zm.

8 Zob. art. 80 ust. 1 p.b., art. 39 ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdow wycofanych
z eksploatacji (Dz. U. Nr 25, poz. 202 z p6zn. zm.), art. Se ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o syste-
mie o$wiaty (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z pézn. zm.), art. 91 pkt 3 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220 z p6zn. zm.).

8 Zob. wyrok WSA z 29 czerwca 2007 r., IV SA/Wa 714/07, cyt za: A. Wierzbica, [w:] Administra-

¢ja publiczna..., op. cit., s. 386.
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W zwiazku z powyzszym postulowaé mozna takze o rozszerzenie kom-
petencji samorzadowych starosty, jako organu wykonawczego powiatu, o typowe
dla organu wykonawczego w gminie uprawnienie do stanowienia o regulaminie
organizacyjnym starostwa powiatu w drodze zarzadzenia. Bezzasadne jest dalsze
pozostawienie tej kwestii w gestii rady powiatu, zwlaszcza w odniesieniu do racjo-
nalno$ci rozwiazan ustrojowych przyjetych na szczeblu gminy, jak i do faktu, ze
to wlasnie starosta posiada najlepsza wiedzg w zakresie funkcjonowania, struktury
organizacyjnej i zaplecza kadrowego starostwa powiatowego. To sam ustawodawca
umocowal go przeciez do kierowania i zarzadzania wskazanym aparatem pomoc-
niczym®.

Nalezy zauwazy¢, iz wprowadzona dwudzielnos¢ pozycji ustrojowej sta-
rosty jest w petni uzasadniona, co nie oznacza doskonata, niewymagajaca prob jej
poprawy. Przede wszystkim panujaca dychotomi¢ urzedu starosty nalezy thuma-
czy¢ potrzeba utrzymania w nalezytym stanie dobra publicznego Rzeczypospolitej
Polskiej, ktore jest dobrem nadrzednym wobec interesu wspdlnot terytorialnych.
Starosta ze swoja dwuaspektowosciag ma za zadanie harmonizowac dziatalno$¢ tere-
nowych organow administracji rzadowe;j, zwlaszcza w zakresie spraw bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, z biezacym funkcjonowaniem jednostek samorzadu
terytorialnego, jakie stanowia powiaty, uzgadniajac owa dziatalno§¢ publiczna
z kierunkami polityki panstwa. Stad tez mozna wysnu¢ tezg, iz dziatania starosty,
posiadajac pierwiastek samorzadowy i rzadowy, w swojej istocie nosza znamiona
dziatan publicznych o zabarwieniu panstwowym.

Niemniej jednak nalezy przyznaé, iz na tle podjetej tematyki rysuje sig kilka
zasadniczychproblemow, ktoremogachociazbynegatywnierzutowac¢napodjgciesku-
tecznych, efektywnych dziatan i pdzniejsza ich oceng¢ w przedmiotowym zakresie. Po
pierwsze status prawny powiatowych policji administracyjnych jest skomplikowany,
co sprawia, iz tematyka ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz dzia-
tajacych w tym zakresie jednostek rodzi wiele niejasnosci i dyskusji®’. Skompliko-
wanie oraz segmentowy charakter obecnego systemu powoduja, iz nalezy postulo-
wac o dalsze wypracowywanie rozwiazan prawnych natury funkcjonalnej i orga-
nizacyjnej, ktore nie tylko wyposaza zwierzchnikow w silne, dobrze dookreslone
oraz dajace wreszcie wymierne efekty srodki czy tez instrumenty oddziatywania
na podlegte im shuzby, inspekcje i straze — zwtaszcza w aspekcie usprawnienia ich
dziatania, ale takze doprowadza do uproszczenia oraz ,,zbudowania spojnego i sku-
tecznego systemu kooperacji i koordynacji dzialan zmierzajqcych do usuniecia za-
grozen i zapewnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego™®.

8 Zob. Wierzbica, [w:] Administracja publiczna..., op. cit., s. 387.

J. Dobkowski, Pozycja ..., op. cit., s. 240; J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 167-168.
E. Olejniczak-Szatowska, Ochrona..., op. cit., s. 544.
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Juz samo podwojne podporzadkowanie stuzb, inspekcji i strazy powoduje
trudno$¢ w precyzyjnym rozgraniczeniu podleglo$ci organizacyjnej w pionie, jak
1 w poziomie. Taki stan rzeczy implikuje mozliwo$¢ wystapienia licznych sporow
kompetencyjnych w praktyce, co moze ostabia¢ sil¢ oddziatywania wladczych
srodkéw prawnych zwierzchnikow wobec podleglych im stuzb, inspekcji i stra-
zy¥. Trzeba przyznaé, ze wprowadzenie konstrukcji zespolenia nie zniosto hierar-
chicznej (pionowej) struktury kierownictwa organizacyjnego (instytucjonalnego)
1 stuzbowego, jako reguly w uktadzie sterowania stuzbami, inspekcjami i straza-
mi. Jednostki wchodzace w sktad administracji zespolonej podlegaja bowiem nie
tylko zwierzchnikom (wojewodzie lub staroscie), ale takze odpowiednim organom
centralnym. Kierownictwo instytucjonalne w uktadzie pionowym pozostaje zatem
regula, za§ wyjatek w tym zakresie stanowig kompetencje kierownicze, nadzorcze,
koordynacyjne i kontrolne zwierzchnikow wobec zespolonych shuzb, inspekeji
i strazy w uktadzie poziomym®™.

Ponadto nadanie staro$cie kompetencji wzglednie kierowniczych, jak 1 wy-
posazenie go w atrybuty wladzy administracji ogélnej oraz obciazenie z tego tytulu
odpowiedzialno$cia za skuteczne wykonywanie zadan w zakresie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, wydaje si¢ wysoce kontrowersyjne i niejasne. Nieuzasad-
niona wydaje sig interpretacja przyjgtych rozwigzan idaca w kierunku obarczenia
zwierzchnikéw petng odpowiedzialno$cia za dzialania zespolonych policji admini-
stracyjnych. Nie jest to bowiem typowa odpowiedzialno$¢ stuzbowa, a odpowie-
dzialno$¢ o charakterze politycznym. Po drugie za$ zasada podwojnego podpo-
rzadkowania powoduje niejako roztozenie odpowiedzialnos$ci politycznej za stan
utrzymania i ochrony bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego pomigdzy cen-
tralne organy administracji rzadowej a zwierzchnikéw zespolonych stuzb, inspekcji
1 strazy. W tym zakresie zwierzchnicy moga jedynie odpowiada¢ za sfer¢ dzialan
wykonanych przez rzeczone shuzby, inspekcje i straze w ramach zwierzchnictwa.
Tym samym starosta nie moze ponosi¢ petnej odpowiedzialnosci za brak skuteczno-
$ci dziatan administracji ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego w ujgciu
kompleksowym?’!. Tym bardziej, ze w literaturze przedmiotu coraz czgsciej podnosi
sig, iz mimo pierwotnej tendencji do powierzenia staro$cie w ramach idei zespo-
lenia kompetencji zwierzchnich w zakresie wykonywania i koordynowania zadan

8 A. Wiktorowska, Terenowe jednostki organizacyjne administracji specjalnej, [w:] Prawo admini-

stracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2009, s. 210.

Zob. J. Dobkowski, Pozycja..., op. cit., s. 238; J. Konieczny, Sprawna administracja ochrony
bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, [w:] Administracja ochrony bezpieczenstwa i porzqdku
publicznego w Wielkopolsce. Stuzby, inspekcje i straze, pod red. J. Koniecznego, Poznan 2010,
s. 29.

Zob. J. Dobkowski, Pozycja..., op. cit., s. 239; E. Olejniczak-Szatowska, Ochrona..., op. cit.,
s. 543; J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 169.
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o charakterze rzadowym, w sferach dziatan istotnych z punktu polityki panstwa
1 jednoczesnego podkreslania istoty roli starosty we wskazanym zakresie, dochodzi
do postegpujacego ograniczania zakresu i realnej mocy sprawczej jego uprawnien
oraz zasadniczej przewagi hierarchicznej struktury kierownictwa organizacyjnego
z udziatem wojewody w poszczegdlnych postaciach zwierzchnictwa nad powiato-
wymi stuzbami, inspekcjami i strazami®?.

Istota dwojakiego charakteru funkcji starosty, implikujaca ochrong waz-
nych, z punktu widzenia panstwa, intereséw publicznych uzasadnia w pelni przyjete
ustrojowe rozwigzanie. Nie mniej nie mozna stwierdzi¢, ze jest ono rozwigzaniem
bezproblemowym. Przeciwnie, jak wynika z powyzszego, takie podwdjne umoco-
wanie starosty w strukturach wladzy publicznej niesie ze soba liczne watpliwo-
$ci, dylematy, nie tylko co do kwalifikowania charakteru funkcji starosty, ale takze
w odniesieniu do wrazenia mnogosci organdw decyzyjnych w powiecie®. Elimi-
nacji wspomnianych niejasno$ci mozna dokona¢ przede wszystkim poprzez orga-
nizacyjne a nie funkcjonalne wyodrgbnienie starosty jako organ powiatu, a takze
poprzez powstrzymanie postgpujacego procesu zawezania kompetencji zwierzch-
nich starosty wobec powiatowych policji administracyjnych, w wyniku czego jego
uprawnienia w zakresie kierownictwa i kooperacji zadan o wymiarze ogo6lnopan-
stwowym moga nabra¢ realnej sily sprawczej, a odpowiedzialno$¢, ktéra na nim
ciazy nie bedzie juz pozorna.

DICHOTOMY OF ACTIVITY COUNTY STAROST IN THE STRUCTURE
OF LOCAL PUBLIC ADMINISTRATION

Keywords: County government; local public administration; starost of county; chairman of county
board; county superior of inspections services and guards.

Summary

Starost holds a key position in structures of the local public administration, his activity in
this field is quite complicated and it has a profound duality. In particular, since from one hand his ac-
tivity is related with local self-government. On the other hand he remains element of the government
administration on county level. However, actually starost performs essential functions of state, it’s
indispensable for both sides of the decentralized public administration. Legal analysis of the compli-
cated factors the position of county starost in the structure of local public administration is following
article.

%2 Zob. J. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2012, s. 330-331;
J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 212.

% C. Martysz, Referendum i organy powiatu, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., op. cit., s. 86.
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