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Normatywne i instytucjonalne podstawy koordynacji d Zialan
stu zgcych bezpiecze nAstwu spoteczno sci lokalnych - najistotniejsze

watpliwo Sci.

Odnoszc sk do normatywnych i instytucjonalnych podstaw koaovalgji dziata
stuzacych bezpieczestwu spotecznii lokalnych, w pierwszej kolejrfci nalezy poruszy
zagadnienie politycznej odpowiedziadco starosty za bezpiear#wo w powiecie, gdy to
wiasnie na poziomie powiatu mamy do czynienia z potgzélordynowania dziata
podmiotéw zwizanych zaréwno z administracgamorzadows, jak i administracj rzadows.
Odpowiedzialné¢ ta zwhzana jest z zadaniami samgam powiatowego, ktory zgodnie
zart. 4 u.s.p. wykonuje oldlene zadania o charakterze ponadgminnym z zakresu
administracji reglamentacyjno-paagkowej, tj. zapewnianie pagdku publicznego
i bezpieczéstwa obywateli oraz ochrony przeciwfaoowej, a take pdrednio z nimi
zZwigzane zadania w zakresie ochrony zdrowia, transpdstorowego i drog publicznych,
administracji architektoniczno-budowlanej, ochrony srodowiska, ochrony
przeciwpowodziowej oraz obronfm. Ustawodawca do zaflapowiatu zalicza tate
zapewnianie wykonywania oldlenych w ustawach zadai kompetencji kierownikow
powiatowych shib, inspekciji i stray (co jednoczénie wyranie wskazuje na kompetencyjn
ich odebncs¢). Istnienie takiej relacji powodujez istarosta, ktéry jest odpowiedzialny
za bezpieczestwo w powieciein genere, odpowiada réwnie politycznie za skuteczhé
realizacji zada kierownikdw powiatowych stib, inspekcji i stray. Odpowiedzialn&t
ta ponoszona jest bezpednio przed organem go wybiegeym, tj. przed ragl powiatu, ale
takze, ch@ w sposéb pgredni, réwnie i przed wyborg (w przypadku prezydenta miasta -
bezpdrednio przed wybor). Jak ju wspomniatem, odpowiedzialb® ta obejmuje take
zadania wykonywane przez zespolone pod jego zwharztwvem staby, inspekcje i strze.
Tym samym za fundament efektywsco wykonywania zada powiatu, naley uzn&
mechanizmy umdiwiajace koordynowanie dziataldoi poszczegdlnych podmiotéw
odpowiedzialnych za bezpied=two w powiecie.



Rodzi s¢ zatem naspujace pytanie: czy relatywnie szeroki zakres politygjzn
odpowiedzialnéci starosty jest adekwatny do kompetencji, jakinysmgbnuje on wobec
zespolonych pod jego zwierzchnictwem kierownikowelst inspekcji i stray? Aby udzielé
odpowiedzi na to pytanie, nale baczniej przyjrzé si¢ konstrukcji zespolenia, zwlaszcza
w kontekscie funkcjonowania administracji na poziomie powiat

Zgodnie z art. 33b u.s.p. powiatp@administracj zespolog stanows:

1) starostwo powiatowe;

2) powiatowy urzd pracy, ledacy jednostl organizacyjg powiatu;

3) jednostki organizacyjne stan@a& aparat pomocniczy kierownikow powiatowychzbtu
inspekcji i stray.

Stopiér zespolenia pod zwierzchnictwem starosty dwéchwgizych z wymienionych
kategorii podmiotow jest zdecydowanie ¢Wszy, ankeli ma to miejsce w odniesieniu
do powiatowych sk, inspekcji i stray, ktore pozostaj poza strukturami starostwa
powiatowego, a ich kierownicy,eldacy organami administracji publiczne] o \&tavosci
szczegOlnej, wykongjswe kompetencje samodzielnie. Na poélerie zastuguje rownie
zasadnicza rwhica zachodga pomegdzy zespoleniem administracji adowej
w wojewddztwie i powiecie. Jakkolwiek dla samejaiiwosci istnienia zespolenia kwestia
przynalenosci organu zwierzchniego do danego rodzaju admagugtr pozostaje bez
znaczenia, tak powoduje ona dalekacel konsekwencje dla zakresu tego zespolenia.
Albowiem fakt, & starosta jest organem administracji publicznej harakterze
samoradowym powoduje podwojn zaleznos¢ zespolonych pod jego zwierzchnictwem
kierownikdw powiatowych sttb, inspekcji i stray. Z jednej bowiem strony podlegapni
stargcie w zakresie sprawowanego przaezawvierzchnictwa wynikajcego z zespolenia,
z drugiej z& podlegag oni stwzbowo wiaciwym wojewodzkim organom stb, inspekcii
i strazy. Takie podwojne podpogdkowanie, powoduce jednoczénie niejednolitéé
administracji niewtpliwie maze by czynnikiem niesprzyjgcym prowadzeniu spoéjnej
polityki podejmowanych dziata

Celem konkretnego wskazania kierownikowzbluinspekcji i stray wchodzcych
w skiad powiatowej administracji zespolonej ngleodwota sie do regulacji zawartych

w ustawach szczegolnych. Kierownikami tymizatem:

* Komendant Powiatowy Policji
» Komendant Powiatowy Ratwowej Stray Pazarnej

» Paistwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny



* Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego

Na dezaprobatzastuguje niekonsekwencja ustawodawcy, ktory nawgk ustawy
dotyczce Pastwowej Inspekcji Sanitarnej oraz Inspekcji Wetenynej, relatywnie ogsto
modyfikuje przynalenos¢ poszczegolnych inspektoréw do poszczegoélnych (jodza
administracji. Powiatowy inspektor sanitarny w ttal1999-2001 wchodzit w skiad
powiatowej administracji zespolonej, natomiast awkur 2002 zostat wgtzony spod
zwierzchnictwa starosty. Dopiero nowelizacja ustavyPastwowej Inspekcji Sanitarnej,
ktéra weszta wzycie dnia 1 stycznia 2010 roku ponownie gxeta pastwowego
powiatowego inspektora sanitarnego z adminisiraespolog. Réwniez negatywnie naley
ocent przesunjcie w szeregi rgdowej administracji niezespolonej powiatowego lekar
weterynarii, lgdacego kierownikiem powiatowej inspekcji weterynasjjn ktére miato
miejsce w roku 2004 i trwa do chwili obecnej. \Ab#enia tych organéw spod
zwierzchnictwa starosty nalg postrzegé jako uszczuplenie instrumentow ufatvaiych
realizacg zada powiatu jako jednostki sameaydu terytorialnego (w tym tale uszczuplenie -
z uwagi na przepis art. 4 ust. 2 u.s.p. - Aguawiatu).

Ustawowe sformutowania niejednokrotnie baidamiele wgtpliwosci co do zakresu
i charakteru zwierzchnictwa, jakie sprawowane jgsizez starogt nad powiatow
administracy zespolog. Tres¢ art. 35 ust. 2 u.s.p. wskazuje jedynig, ten rodzaj
zwierzchnictwa réni sie od zwierzchnictwa skbowego, jakie starosta sprawuje nad
pracownikami starostwa oraz kierownikami jednosteganizacyjnych powiatu. Generalne
zasady zwierzchnictwa sprawowanego przez starashd powiatowymi skbami,
inspekcjami i straami zostaty wyraone w art. 35 ust. 3 u.s.p., a polegapne
na uprawnieniach starosty do:

1) powotlywania i odwotywania kierownikébw tych jedndste w uzgodnieniu

z wojewod, a take do wykonywania wobec nich czyrigow sprawach z zakresu

prawa pracy, jgeli przepisy szczegolne nie stangwiaczej,

2) zatwierdzania programow ich dziatania,
3) uzgadniania wspélnego dziatania tych jednostekhsaarze powiatu,
4) w sytuacjach szczegolnych kierowania wspolnymiidniami tych jednostek;

5) zlecania w uzasadnionych przypadkach przeprowadZamitroli.

Jednoczénie zauway¢ nalery, iz w rozwaaniach dotyczcych zwierzchnictwa

starosty nad zespolonymi w administracji powiatowsagbami, inspekcjami i steami,



podj¢ nalery kweste najistotniejszych aspektow zespolenia, stagoyah rdzé tej relaciji.

Generalnie w odniesieniu do samej zasady zespolamigej fundament uzdanalezatoby

zespolenie w aspekcie osobowyraraz zespolenie w aspekcie kompetencyjhyguyz

to wiasnie one w najwikszym stopniu wyrze¢ bedg zakres uprawnie podmiotu
zwierzchniego wobec podmiotow podpgatkowanych. Jednak z uwagi na konstrukgj
zwierzchnictwa starosty (a gd podmiotu zwjzanego z samogdem terytorialnym) nad
kierownikami powiatowych stb, inspekcji i stray (zwigzanymi z administragjrzadows)

zaznaczy nalezy, iz zespolenie w aspekcie kompetencyjnym w odniesietau tych
kierownikdw wystpowa nie mae. Z tego té powodu dalsze rozwania skoncentrowa
chciatbym przede wszystkim na osobowym aspekcipatesia.

Ustawy szczegolne traktige o poszczegodlnych zespolonych w administracii
powiatowej stabach, inspekcjach i strach wprowadzajmniejsze lub wiksze modyfikacje
przepisu zawartego w art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.skazugcego na uprawnienia starosty
ad personam wzgledem kierownikdw poszczegolnych shy inspekcji i stray.

Z najmocniejszym wyrazem zespolenia osobowego perzchnictwem starosty
mamy do czynienia w odniesieniu do powiatowego éksmpra nadzoru budowlanego, ktory
jest powotywany przez star@ssparod kandydatéw przedstawionych przez wojewodzkiego
inspektora nadzoru budowlanego. Jego odwotaniseematomiast nagpi¢ w uzgodnieniu lub
na wniosek wojewoddzkiego inspektora nadzoru budoeda (art. 86 ust. 1 i 2 pr.bud.).
Z nieco ostabiog forma wptywu na obsagl organu mamy do czynienia w przypadku
powotywania oraz odwolywania przez stacogparstwowego powiatowego inspektora
sanitarnego, przy ktorych wymagana jest zgoda geaajjednake charakter wizacy)
inspektora wojewoédzkiego (art. 11 ust. 3 u.lpsp.

Uprawnienia starosty dozmagnacznego uszczuplenia w przypadku obsady osobowej
dwoch pozostatych zespolonych podmiotéw. O ile mowiw przypadku powiatowego
komendanta Hestwowe] Stray Pazarnej do jego powotania (dokonywanego przez
komendanta wojewddzkiego) dochodzi wskutek poroeanmi a wgc pewnej formy
konsensusu, o tyle jego odwotaniegid st jedynie z obowgzkiem zasigniecia opinii

starosty (art. 13 ust. 1 i 3 u.PSP), aavformy uzgodnienia o charakterze nigigcym.

! Osobowy aspekt zespolenia polega naliwosci wptywania przez organ zwierzchni na obsaérsonaln
organéw podporgdkowanych, przy czym wptyw ten jest stopniowalnyodlilva jest bowiem sytuacja, w ktorej
organ zwierzchni samodzielnie decyduje o obsadzisgmalnej organéw podpadkowanych, jak réwnie
szereg innych form oddziatywania na,ntharakteryzujcych s¢ mniejsz stanowczécig czy tez zaledwie
udzialem w podejmowaniu decyzji przez inny organ

2 Zespolenie w aspekcie kompetencyjnym polega rewastym przyznaniu organom podpatikowanym
kompetencji do dziatania w imieniu organu zwierzelgo.



Natomiast w stosunku do powotywania i odwotywanav@towego komendanta Policji, rola
starosty ogranicza giedynie do opiniowania kandydatur (art. 6¢ usbréz art. 6e ust. 1
u.Pol), przy czym ustawa o Poligkpressis verbis wskazuje, 2 przepisu art. 35 ust. 3 pkt 1
nie stosuje si co wydaje si zabiegiem niepotrzebnym, z uwagi na e,przepisy ustawy
o Policji map charakter przepiséw szczegolnych wobec ustawy gtowej. Potwierdzenia
niewigzacego charakteru opinii w przytaczanych przypadkpobzukiwg mazna zarOwno
w doktrynie, jak réwnie w orzecznictwie gdéw administracyjnych Aspekt osobowy
zespolenia wyspuje tu zatem w zakresiegziowym, gdy: pomimo ograniczonego wptywu
starosty na obsadstanowisk kierownikow zespolonych shy inspekcji i stray, nalery
przyjac, ze wptyw ten - ché niekiedy w bardzo ograniczonym stopniu - istnieje.

Na marginesie tych rozwan zauway¢ nalezy, iz zarbwno uprawnienia starosty
wobec kierownikow zespolonych glu inspekcji i stray o charakterze imperatywnym
(m.in. zadania do przywrécenia stanu zgodnego z gitkiem prawnym czy poegia dziata
zmierzagcych do usuricia zagraen), jak i te o charakterze sprawozdawczym (negoanie
informacji o stanie bezpiecastwa) nie zostaty przez ustawodagwsformutowane jednolicie
w odniesieniu do poszczegOlnych kierownikéw. Dotycto zarOwno tré&ci samego
uprawnienia, jak i sposobu jego wykonania i wynikgch z tego konsekwenciji.

Zakres uprawnie starosty, zwjzany z koordynowaniem dzidta dotyczcych
bezpieczéstwa na poziomie lokalnym nie wyczerpuje 8i uprawnieniach przystugigych
mu, jako przewodniegemu zargdu powiatu. Starosta jest bowiem - z mocy prawa -
przewodniczcym komisji bezpieczestwa i poradku. Komisja ta jest organem doradczym
starosty, powotanym celu realizacji jego zada zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi
stuzbami, inspekcjami i stémmi oraz zada okrelonych w ustawach w zakresie pguku
publicznego i bezpiecastwa obywateli. Co istotne, ustawodawca pomimo eggdki
sformutowania celu powotania dgycia komisji, okrélajac jej obligatoryjny sktad nie
skorelowat go z zakresem poja powiatowej administracji zespolonej. Spml
przedstawicieli zespolonych gl inspekcji i stray obligatoryjne cztonkostwo w komisji
przewidziat bowiem wyjcznie w odniesieniu do przedstawicieli Komendantaviegtowego
Policji, z niejasnych przyczyn nie odngsztego wymogu do przedstawicieli idawowe]
Strazy Pazarnej, Pastwowej Inspekcji Sanitarnej i Nadzoru Budowlane@o.prawda ustawa
dopuszcza, fakultatywne rozszerzenie sktadu komegjiniewatpliwie tagodzi niedostatki

zwigzane z jego d@ waskim ustawowym zak&eniem, jednake uwaam, i uczestnictwo

% Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 listopada@@0ll SA/Wa 1609/06 LEX nr 328677 oraz
wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2009 r SA/Wa 87/09, LEX nr 558718.




w pracach komisji wymienionych virgj podmiotow (zwtaszcza przedstawicieli KP PSP) nie
powinno by tylko ,dobra praktylkg”.

Negatywnie naley ocené réwniez rozwigzanie przygte w art. 38a ust. 9 u.s.p.,
okreslajagce kadengj cztonkow komisji na 3 lata. Praszwrock uwag, ze uniezalenienie
kadencji cztonkéw komisji od kadencji wiadz powiathoze powodowaé daleko idce skutki
dla efektownéci dziatania komisji. O ile zmiana personalna dagga cztonkdéw
delegowanych przez racdpowiatu nie powinna méewielkiego wptywu na prace komisji,
to problem ten odné nalery przede wszystkim do osoby starostyddrego ex lege
przewodniczcym komisji, kierugcym jej pracami. Zmiana osoby przewodnmzgo mae
pociggat za sok daleko idce zmiany co do sposobu funkcjonowania komisjitatgbzujac
jej prace.

Istotnym zadaniem komisji,edagcym najwyraniejszym przejawem jej planistycznej
i inspiracyjnej roli, jest rownie przygotowywanie projektu powiatowego programu
zapobiegania przegiczaci oraz porzdku publicznego i bezpieczgtwa obywatel
(co ciekawe, w art. 12 pkt 9 u.s.p. ustawodawcaywazten program inaczej, jako
.,powiatowy programu zapobiegania przg&izaici oraz ochrony bezpiecastwa obywateli
i porzadku publicznego” - trudno oprézesic wrazeniu,  nowelizacja ustawy byla
przeprowadzona w sposOb niestaranny). W realizisgjp programu udziat bigrtakze
podmioty zespolone pod zwierzchnictwem starostyatédo te prawnie uregulowana
mozliwosé uelastyczniania programu i dostosowywania go dalngeh potrzeb przez
wszystkie zainteresowane stronyzjuna etapie projektowania wydaje ¢ siby¢ nie
do przecenienia.

Nalezy jednak zastanowi sie nad tym, czy powiatowy program zapobiegania
przestpczaci oraz porzdku publicznego i bezpiecastwa obywateli mazna okralic¢
mianem aktu prawa miejscowego? Czy uprawnionymyesanie, 2 program ten obowkuje
powszechnie na obszarze powiatu? | czy jego charakiazna uzné za generalny
i abstrakcyjny? W doktrynie pojawiggic rozne i przeciwstawne gtosy, jednakwydaje si,
iz z uwagi na swoj planistyczny charakter, prograki tdae formutuje norm prawnych
w ogole, a jeeli juz - to nie kedag one mialy charakteru generalnego i abstrakcyjngdez
zistoty programu wynika, zi ma on na celu wskazanie konkretnych podmiotow
odpowiedzialnych za wykonywanie konkretnych zada

Rowniez zakres zwjzania trécig programu nie jest jednoznaczny. O ile bowiem
w przypadku, w ktorym za realizgcgada zawartych w programie odpowiadgpodmioty

wchodzce w sklad samogeu powiatowego, mma mOwe o zwigzaniu trécig programu



(program jest uchwatorganu stanowtego powiatu), o tyle w przypadkach, w ktorych
zarealizagy zada& odpowiadag podmioty zewntrzne wobec samogdu powiatowego
(zwigzane z administragjrzadowg lub innymi jednostkami samaydu terytorialnego) trg
programu, bez obwarowania jej dodatkowym porozuraren nie jest dla nich wkaca.

Z tego te powodu uprawnionym jest twierdzenie,w pracach komisji (przynajmniej tych,
ktére dotycz przygotowania projektu programu) powinni uczestyc przedstawiciele
wszystkich podmiotéw, ktére mgfen program realizowta

Brak jest rownie instrumentéw prawnych, ktore pozwalalyby wyegzewad
realizacg zada zawartych w programie. Me to stanowd przeszkod do wykonywania tych
zada, jednake zauway¢ nalery rOwniez okoliczngé, iz ostateczny ksztatt programowi
nadaje rada powiatu, nie¢dyca wiaciwie zwigzana projektem komisji. Oznacza to,
ze program uchwalony przez radnaze w pewnym stopniu odbiegaod wypracowanego
na forum komisji projektu. Pojawiagszatem pytanie o zasaditotworzenia powiatowego
programu zapobiegania przgstzaci i bezpieczéstwa obywateli w formie uchwaty rady
powiatu. O ile bowiem w odniesieniu do zadana ktérych wykonywanie przewidziane
sa srodki z budetu powiatu rozwgzanie takie jest uzasadnione, to nie znajduje ono
uzasadnienia w odniesieniu do zad@ansowanych zerédet zewrtrznych wobearodkow
samoradu powiatowego. Jednoczee zauway¢ nalezy, iz zwigzanie rady powiatu téeig
projektu programu dotygea zada wykonywanych ze&rodkdéw zewwrtrznych nie wchodzi
w gre, gdyz (jakkolwiek czsty praktyky jest wypracowanie projektu w formie konsensusu)
ustawa nie precyzuje w jaki sposéb komisja przygaje projekt programu, tj. czy
rozstrzygnécia odndnie jego tréci zapadaj w drodze aklamaciji czy tegtosowania przy
uzyskanej okrdonej wickszasci glosow.

Koordynowanie dziala na rzecz pomgku publicznego oraz bezpiedstwva
obywateli (na poziomie lokalnym) nale postrzegd w perspektywie szerszej, aali
podejmowanie dziatawytacznie na poziomie powiatu. Dlategazteierzadlg praktylg jest
zawieranie w tréci programu zadarealizowanych przez gminy znajdog s¢ na terenie
powiatu. Kwestia ta jest o tyle istotna& mazliwosci finansowe powiatow gs znacaco
upacsledzone, wzgldem maliwosci finansowych gmin. Przyczyntakiego stanu rzeczy jest
przede wszystkim fakt,zi powiaty nie ma mozliwosci czerpania dochodéw z szeregu
podatkow i optat o charakterze lokalnym. Z tegogewodu uzasadnionym jest przynajmniej
zapraszanie do udziatlu w pracach komisji przedsialvigmin znajdujcych s¢ na terenie

powiatu, z& niewagtpliwie pozadary praktyky jest wspoétpraca w zakresie zapewniania



porzadku publicznego i bezpiecastwa obywateli z jednostkami samguim terytorialnego
innych szczebli.

Na osobny komentarz zastuguje rownigwiadomaé istnienia obowjzku
powotywania powiatowej komisji bezpiedmdwa i poradku, sporzdzania rocznych
sprawozda z jej dziatalngéci oraz przygotowywania projektu powiatowego progua
zapobiegania przegiczaci (a nasgpnie jego uchwalenia i publikacji). Jak bowiem cddaz
si¢ w trakcie prowadzonych baglaw niektorych powiatach sprawozdania z dziatétno
komisji nie byly sporzdzane, hdz tez nie istniaty powiatowe programy zapobiegania
przest¢pczaci. Co wkcej, wynikalo to z niewiedzy o istnieniu takiego ombazku.
Spostrzeenia te poddgj zatem w wtpliwos¢ jakos¢ sprawowanego nad powiatem, jako
jednostls samoradu terytorialnego, nadzoru, a fakw ogole o jego istnienie w tym zakresie.

Reasumujc, chciatbym wskaza ze relatywnie szeroka odpowiedziaftstarosty za
bezpieczéstwo w powiecie nie jest w petni adekwatna do umraiy jakimi dysponuje on
wobec zespolonych pod jego zwierzchnictwem kierddwi stuzb, inspekcji i stray.
Uprawnienia te, co do zasady, mdowiem przede wszystkim charakter postulatywny,
niewtadczy. Co wjcej, w obecnym stanie prawnym, kjorpod uwag aspekty prawne
dotyczice ponadgminnego charakteru zadaublicznych powiatu, szereg instytucji
zwigzanych z samogrlem powiatowym, takich jak np. istnienie powiatovegjministracji
zespolonej, stopniowalla zespolenia, zwierzchnictwa starosty i jego fyakowania jako
organu o odpowiedzialdoi ogoélnej (wkadzy administracji ogolnej) nasug@jch szereg
watpliwosci, zabiegiem niezwykle trudnym jest wskazanie ealmie wynika z zespolenia
w powiecie, w konteicie innym anieli jedynie organizacyjnym (rozumianym jako

wskazywanie okrdonego schematu organizacyjnego).



