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Wstep

Sprawna i skuteczna administracja publiczna jest potrzebna na kazdym eta-
pie funkcjonowania panstwa. Zadania publiczne na rzecz mieszkaficoéw zar6wno
tych mniejszych wspoélnot, jak i calego panstwa musza by¢ wykonywane zawsze,
bez wzgledu na istniejace okolicznosci. Obecna sytuacja polityczna i militarna Eu-
ropy staje sie niepewna. Za sprawa Rosji, ktora przestata stosowac zasady cywili-
zowanego $wiata, obowigzujace we wzajemnych relacjach miedzypanstwowych,
oparte na poszanowaniu integralnosci terytorialnej i wzajemnej wspétpracy, do-
szlo do agresji na Ukraine, a w konsekwencji zaboru jej terytorium. Wspoélczesna
Rosja stwarza zagrozenie dla $wiata zachodniego i jego wartosci. Lamigc zasa-
dy prawa miedzynarodowego, Rosja okupuje czesé¢ terytorium Ukrainy. Europa
i $wiat, potepiajac nigdy niewypowiedziang wojne, jak dotad nie znalazly sku-
tecznego wyjscia z tej dramatycznej sytuacji. W ukrainskim Donbasie, Lugansku,
Mariupolu i Debalcewie oraz w wielu innych miastach gina Zolnierze i cywile.
W ferworze i wscieklosci dziatan wojennych rosyjscy separatysci zestrzeliwuja
samolot pasazerski i kierujq pociski na osiedla cywilne.

Sankcje gospodarcze, ekonomiczne i polityczne nalozone na agresora, mimo
pewnej dolegliwosci, jak dotad nie zmienily sposobu my$lenia i dzialania im-
perialnej Rosji. Postepowanie Rosji oraz dramat narodu i panstwa ukrainskie-
go zmuszaja do przewartosciowania dotychczasowej polityki Polski i przygoto-
wania spoleczenstwa oraz administracji publicznej do nowej sytuacji. Przeciez
w kazdym z panstw nadbattyckich czy takze w Polsce moga w kazdej chwili po-
jawic sie ,zielone ludziki”, wyposazone w bron, z misja np. udzielania pomocy
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ludnoéci rosyjskojezycznej. Wojna hybrydowa na Ukrainie stala sie faktem. Dla
agresora kazdy powdd stanowi jej uzasadnienie. Imperializm rosyjski a potem
sowiecki, znany od wiekéw', nigdy nie przestal istnie¢, zawsze mial si¢ dobrze,
bez wzgledu na forme panstwa, teraz tylko znalazl podatny grunt.

Wspélczesnemu imperializmowi przyjmujacemu czesto postaé terroryzmu
mozna skutecznie zapobiegaé tylko poprzez edukacje i przygotowanie spote-
czenstwa oraz budowanie administracji publicznej, ktéra jest w stanie przewi-
dzie¢ zagrozenia oraz potrafi skutecznie i szybko im przeciwdziata¢. Doniosla role
w tym procesie odgrywaja wszystkie organy administracji publicznej; naczelne
i centralne, kazde w swoim zakresie, jednak znaczenie terenowych podmiotéw
administracji publicznej, tzn. wojewody i samorzadéw terytorialnych, wydaje sie
pierwszorzedne z uwagi na ich bliskos¢ ze spoleczenstwem i bezposredni z nim
zwiazek. Warto w tym miejscu przytoczy¢ stowa M. Kuleszy, ktéry podkreslat,
ze ,,0d poczatku transformacji ustrojowej bylo wiadomo, ze zagadnienie bezpie-
czenstwa zbiorowego i porzadku publicznego nie jest — i nie moze by¢ — kwestig
wylacznej odpowiedzialnosci «centrali» (ministerstwa, rzgdu), jak w poprzednim
ustroju. Wszystkie bowiem sprawy z zakresu bezpieczefistwa zbiorowego i po-
rzadku publicznego to rGwnoczesnie kwestia obywatelska i lokalna”

1.1. Normatywne ujecie stanow i sytuacji nadzwyczajnych

Obowiazujace ustawodawstwo odréznia stany nadzwyczajne i sytuacje
nadzwyczajne®. Ze wzgledu na swoja istote te pierwsze znalazly umocowanie
w ustawie zasadniczej. B. Banaszak przyjmuje, ze stany nadzwyczajne wpro-
wadza sie w przypadku naglych, powaznych zagrozen bytu panstwa zaréwno
zewnetrznych, jak i wewnetrznych, a takze w razie wystapienia klesk zywiolo-
wych*. Stan nadzwyczajny w panstwie demokratycznym — zdaniem K. Prokopa

L Por. N. Davies, Europa walczy 1939-1945. Nie takie proste zwycigstwo, Wydawnictwo Znak, Krakow

2008.

2 M. Kulesza, Zespolenie administracji publicznej oraz zwierzchnictwo cywilne nad stuzbami, inspekcjami
i strazami, [w:] Prawne i administracyjne aspekty bezpieczeristwa osob i porzqdku publicznego w okresie trans-
formacji ustrojowo-gospodarczej, red. W. Bednarek, S. Pikulski, Olsztyn 2000, s. 94.

% E. Smoktunowicz uwaza, ze stany nadzwyczajne to sg sytuacje, w ktérych wystepuja szczegdlne
zagrozenia w panstwie, kiedy zwykle $rodki konstytucyjne s3 niewystarczajace i musza by¢ uzyte
$rodki nadzwyczajne. Wielka Encyklopedia Prawa, red. E. Smoktunowicz, C. Kosikowski, Wydawnic-
two Prawo i Praktyka Gospodarcza, Bialystok-Warszawa 2000, s. 964. P Winczorek uwaza, ze wpro-
wadzenie stanu nadzwyczajnego jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy odwrdcenie zagrozen lub
usuniecie ich skutkéw nie jest mozliwe w warunkach normalnego funkcjonowania konstytucyjnych
instytucji panstwa, przestrzegania wszystkich wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz spelniania
tylko zwyktych obowigzkéw natozonych ustawami. Por. P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, LIBER, Warszawa 2008, s. 428. K. Wéjtowicz stusznie
zauwaza, ze powszechne doswiadczenie wskazuje na nieuchronnoé¢ wystepowania nagtych sytuacji
kryzysowych groznych dla pewnych ogélnych wartosci utozsamianych zwykle z ta z takimi pojecia-
mi jak niepodlegloé¢, spokéj wewnetrzny w panstwie, dobrobyt ekonomiczny, wolnos¢ polityczna,
demokracja itd. Por. K. Wéjtowicz, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
21997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998 ., 338.

* B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa



Relacje prawne miedzy wojewoda a organami samorzadu gminnego... 249

—oznacza rezim prawny wprowadzony w razie wystgpienia szczegdlnego zagro-
zenia, ktérego usuniecie jest mozliwe tylko za pomoca srodkéw o charakterze
wyjatkowym. Rezim ten cechuje przede wszystkim ograniczenie (zawieszenie)
okreslonych praw i wolnosci jednostki®. Warto pamietac, ze katalog stanéw nad-
zwyczajnych jest zamkniety. W mysl art. 228 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.° dotycza sytuacji szczegélnych zagrozen. Jezeli wowczas zwykle §rod-
ki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢c wprowadzony odpowiedni
stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiotowej. A.
Warminski stusznie zauwaza, ze art. 228 ust. 1 zawiera ogdlne przestanki, ktére
musza by¢ spelnione, aby mozna bylo wprowadzi¢ stan nadzwyczajny, a wiec
sytuacje szczegdlnego zagrozenia przy niewystarczalnosci zwyklych srodkéow
konstytucyjnych’.

Stan wojenny moze by¢ wprowadzony w razie zewnetrznego zagroze-
nia panstwa, zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy
z umowy miedzynarodowej wynika zobowigzanie do wspdélnej obrony przeciw-
ko agresji. Prezydent RP® na wniosek Rady Ministréw moze wprowadzi¢ stan
wojenny na czesci albo na calym terytorium panstwa’. Zagrozenie to musi mie¢
charakter rzeczywisty i realny, co powinno wynika¢ z przeprowadzonej anali-
zy przez wlasciwe organy panstwa. Z cala pewnoscia, na co zwraca uwage A.
Warminski, militarny" charakter zagrozenia powinien przesadza¢ o wprowa-
dzeniu stanu wojennego, niemniej jednak trzeba mie¢ na uwadze takze inne
czynniki wzmacniajgce to stanowisko. Wspodlczesna rzeczywistos¢ niesie ze sobg
wiele takich przykladéw. Cyberataki, agresja polityczna, naruszanie przestrzeni
powietrznej i morskiej sagsiadéw, wzmozona dziatalnos¢ obcych wywiadéw woj-
skowych, kwestionowanie dotychczasowych ukladéw polityczno-militarnych
czy wojny informacyjne to tylko nieliczne przyklady mogace $wiadczy¢ o zwiek-
szajacym sie zagrozeniu. Wspolczesnie szczegdlnie groznego wymiaru nabierajg
cyberataki i wojny informacyjne, ktére moga skutecznie zdestabilizowac poprzez
manipulacje jego spoleczenstwem kazde demokratyczne panstwo.

Stan wyjatkowy!! moze zosta¢ wprowadzony w razie zagrozenia konstytu-
cyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego'

2009, s. 967.

5 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku., Wyd.
TEMIDA, Bialystok 2005, s. 9.

® Dz U.Nr78, poz. 483 z p6zn. zm. [dalej: Konstytucja].

7 A. Warminski, Administracja bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w Polsce, Dom Wydawniczy Elipsa,
Warszawa 2013, s. 101.

8 S, Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjinym, Wydawnictwo
Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszéw 2007, s. 170-171.

9 Por. art. 229 Konstytudj.

10 A. Warminski, Administracja..., s. 105.

1A, Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczeristwa publicznego. Zagadnienia prawno-ustrojowe, Wy-
dawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 48—49.

12 Por. art. 230 ust. 1 Konstytucji.
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Zagrozenie, o ktérym mowa, powinno by¢ prawdopodobne, a nie wyimagino-
wane. W innym przypadku moze stac sie orezem w walce albo rozprawieniem sie
z opozycja. Zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa na pewno bedzie miato
miejsce w przypadku zamachu stanu. Bedziemy mieli do czynienia z zagroze-
niem, jesli bedzie ono skierowane przeciwko porzadkowi ustrojowemu panstwa.
Na przyklad w przypadku braku dzialania lub dezintegracji wladzy ustawodaw-
czej lub wykonaweczej. Pojawienie sie silnej partii politycznej lub organizacji od-
wolujacych sie w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania
nazizmu, faszyzmu i komunizmu, a takze tych, ktérych program lub dziatalnos¢
zaklada lub dopuszcza nienawis¢ rasowa i narodowosciowa, jak najbardziej moga
stanowic¢ przestanke do stwierdzenia zagrozenia bezpieczenstwa obywateli lub
porzadku publicznego. Uprawnienia do wprowadzenia stanu wyjatkowego po-
siada Prezydent RD ktéry moze go wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie diuzszy
niz 90 dni, na czesci albo na calym terytorium panstwa. Przedluzenie stanu wy-
jatkowego moze nastapi¢ tylko raz, za zgoda Sejmu i na czas nie dtuzszy niz 60
dni®. Natomiast stan kleski zywiolowej w mysl art. 232 Konstytucji moze zosta¢é
wprowadzony w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii
technicznych oraz w celu ich usunigcia. Rada Ministréw moze go wprowadzi¢ na
czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni, na czeéci albo na calym terytorium pan-
stwa. Przedluzenie tego stanu moze nastapic tylko za zgoda Sejmu. Zatem stan
wojenny ze wzgledu na przyczyny jego wprowadzenia, ma zapewni¢ bezpie-
czenstwo zewnetrzne panstwa, natomiast gléwnym celem stanu wyjatkowego
i stanu kleski zywiolowej jest zapewnienie bezpieczefstwa wewnetrznego pan-
stwa oraz porzadku publicznego.

Katalog sytuacji nadzwyczajnych jest szerszy. Ze zrozumiatych wzgledow
ustawodawca nie wymienia ich taksatywnie, tak jak czyni to Konstytucja w przy-
padku stanéw nadzwyczajnych, cho¢ nie pozostaje w tym do kofica konsekwent-
ny. Sytuacje nadzwyczajne w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewddztwie* ustawodawca okreéla z punktu widzenia
przedmiotowego, odwolujac sie do pozycji wojewody jako przedstawiciela Rady
Ministrow odpowiedzialnego za wykonywanie polityki Rady Ministréw w woje-
wodztwie®. W tym przypadku wojewoda zapewnia wspoéldzialanie wszystkich
organ6éw administracji rzagdowej i samorzadowej w wojewddztwie i kieruje ich
dzialalnoscia'®. Przez sytuacje nadzwyczajne, ktére wojewoda musi wzig¢ pod
uwage, ustawodawca rozumie te, ktére maja na celu zapobieganie zagrozeniu
zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczenstwa pan-
stwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze

13 Por. art. 230 ust. 2 Konstytudj.

14 Tekstjedn. Dz. U. z 2015 ., poz. 525 [dalej: u.w.rz.w.].

15 Pozycje wojewody w wojewddztwie zapowiada art. 152 ust. 1 Konstytucji: ,,Przedstawicielem
Rady Ministréw w wojewoddztwie jest wojewoda”.

16 Por. art. 22 pkt. 2 w zwigzku z art. 25 ust. 1 u.w.rz.w.
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zapobiegania kleskom zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz
zwalczania i usuwania ich skutkéw, na zasadach okreslonych w odrebnych usta-
wach". Jedynie w przypadku sytuacji kryzysowych ustawodawca wprost zali-
cza je do sytuacji nadzwyczajnych, na co zwraca uwage art. 25 ust. la u.w.rz.w."®
Wojewoda, realizujac to zadanie publiczne wespol z organami administracji rza-
dowej i samorzadowej, staje sie faktycznym realizatorem interesu publicznego,
ktérego tres¢ wynika z prawa pozytywnego.

W literaturze przedmiotu zwykle wymienia si¢ kilka grup zadan publicz-
nych, ktére wykonuje administracja publiczna®. E. Ochendowski wsréd posta-
ci administracji publicznej wyréznia administracje wladcza i niewladczg oraz
administracje wladcza i $wiadczaca®. Zdaniem autora, administracje wladcza
charakteryzuje prawo wydawania jednostronnych aktéw prawnych, ktérym
stuzy domniemanie waznosci oraz mozno$¢ zapewnienia ich wykonania przez
zastosowanie Srodkéw przymusu bez ingerencji sadéw?. Mozna zatem przyjac,
ze w obrebie administracji wladczej bedzie miescita sie szeroko rozumiana pro-
blematyka bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Ciekawe ujecie proponuje

17 Por. art. 22 pkt. 2 u.w.rz.w. Cytowany przepis jest spojny z art. 5 Konstytucji, moca ktérego , Rzecz-
pospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosc¢
i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenistwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz
zapewnia ochrone srodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju”.

18 Sytuacjami nadzwyczajnymi, o ktérych mowa w ust. 1, s3 réwniez sytuacje kryzysowe w rozu-
mieniu ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 . o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz.
1166).”

19 H. Izdebski i M. Kulesza, definiujac pojecie administracji publicznej, odwotuja sie do pojecia inte-
resu publicznego, jako istotnego elementu jej dzialania. Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja pu-
bliczna. Zagadnienia ogole, LIBER, Warszawa 2004, s. 93 i n. Z. Niewiadomski stwierdza, ze do okresle-
nia definicji administracji mozna wykorzysta¢ pojecie dobra publicznego, poniewaz funkcja panstwa
polega na bezposrednim realizowaniu dobra wspélnego. Por. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji
publicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. I, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Wydawnictwo C.H. Beck, Instytut Nauk Prawych PAN, Warszawa 2010,
s. 15-16.

2 J. Letowski przyjmuje za punkt wyjécia podstawowe zadania do jakich pelnienia powolana jest
w panstwie administracja. Wyr6znia dwie gléwne grupy: zadania o charakterze reglamentacyjnym,
a mianowicie wydawanie przepiséw prawa i decyzji administracyjnych oraz zadania organizatorskiej
dzialalnoéci. Por. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Wydawnictwo Ecostar, Warszawa 1995,
s. 13-14. L. Lipowicz wyré6znia administracje ingerujaca, $wiadczaca oraz administracje zajmujacg sie
infrastrukturg, urzadzeniami do wspdlnego uzytku, I. Lipowicz, Rodzaje administracji, [w:] Z. Cieslak,
I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, red. Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Wydawnic-
two Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 41-45. H. Izdebski i M. Kulesza wyrézniaja zadania z zakresu:
1) klasycznej administracji porzadkowo-reglamentacyjnej (policyjnej), 2) administracji Swiadczacej
(uslugi publiczne), 3) administracji wykonujacej uprawnienia wlascicielskie (zarzad majatkiem pu-
blicznym), 4) zarzadzania rozwojem. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 104.

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2009 r., s. 29-32. Podobne ujecie pro-
ponuje Z. Leonski, zwracajac uwage, ze charakterystyczne dla administracji jest wladztwo, ktére
sprowadza sie do mozliwosci uzycia przymusu w celu wyegzekwowania nakazéw i zakazéw typu
administracyjnego. Por. Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo Prawnicze LexisNe-
xis, Warszawa 2004, s. 24.

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. .., s. 29.
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Z. Niewiadomski, przyjmujac dla szeroko rozumianego bezpieczefistwa zbioro-

wego i ekonomicznego pojecie administracji regulacyjnej*. Wyrézniajac piec¢ sfer

dzialan administracji publicznej, J. Bo¢* przyjmuje, ze sfere pierwsza obejmuja
dzialania polegajace na ochronie bezpieczenistwa, porzadku i spokoju publiczne-
80, a w szczegllnosci zycia, zdrowia i mienia. Policja administracyjna — zdaniem
J. Bocia — chroni pewne dobra (zycie, zdrowie, mienie) i pewne stany (bezpie-
czenstwo, porzadek i spokdj). Mozna przyjaé, odwolujac sie do obowigzujacego
ustawodawstwa oraz dorobku doktryny prawa administracyjnego, ze organy ad-
ministracji publicznej zajmujace sie ta problematyka sa policja administracyjna.
Dyspozycje norm prawnych, ktérych trescia pozostajq sytuacje nadzwyczaj-
ne, s przedmiotem wielu ustaw, a mianowicie:
1) ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyj-
nym organom Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1815
z pézn. zm.) [dalej: u.s.w. NDSZ],
2) ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (tekst jedn. Dz.U.
z 2014 r., poz. 1191) [dalej: u.s.Wj.],
3) ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (tekst jedn. Dz.U.
22014 1., poz. 333 z pézn. zm.) [dalej: u.k.z],
4) ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U.
22013 ., poz. 1166) [dalej: u.z.k.],
5) ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczy-
pospolitej Polskiej, (tekst jedn. Dz.U. z 2015 1., poz. 827) [dalej: u.p.0.0.RP],
6) ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 355)
[dalej: u.0.P],
7) ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej (tekst jedn.
Dz.U. z 2013 r,, poz. 1340 z p6zn. zm.),
8) ustawy z dnia 20 lipca 1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekst jedn.
Dz. U. z 2013 ., poz. 686) [dalej: u.IOS],
9) ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (tekst jedn. Dz. U.
z 2014 r., poz. 148) [dalej: u.IH],
10) ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(tekst jedn. Dz. U. z 2014 1., poz. 1446) [dalej: u.o0.z.],

11) ustawy z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykuléw rolno-spo-
zywczych (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r,, poz. 678),

12) ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn.
Dz.U. z 2015 r., poz. 520 z p6zn. zm.),

3 7. Niewiadomski Przeksztatcenia funkcji administracji publicznej, [w:] System Prawa Administracyjne-
go...,s.21.

2 Jan Bo¢ wyréznia pie¢ sfer dzialan administracji publicznej: policje administracyjna, reglamenta-
¢je, administracje regulacyjna, $wiadczenia materialne, $wiadczenia niematerialne oraz zakaz inge-
rencji administracji. Por. J. Bo¢, Sfery dzialani, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, red. J.
Boé¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2013 1., s. 229-234.
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13) ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (tekst jedn. Dz.U.

z 2008 r., Nr 45, poz. 271 z pézn zm.),

14) ustawy z 7 lipca 1994 . Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. z 2013 ., poz.

1409 z p6zn. zm.) [dalej: PrB.],

15) ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. 0 ochronie roélin (tekst jedn. Dz. U. z 2014 .,
poz. 621 z p6zn. zm.),
16) ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (tekst jedn. Dz. U.

7 2010 ., Nr 111, poz. 744 z p6zn. zm.),

17) ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn.

Dz.U. z 2011 ., Nr 212, poz. 1263 z pézn. zm.),

18) ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 1. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz. U.

z 2013 r,, poz. 1414 z p6zn. zm.),

19) ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty (tekst jedn. Dz. U.z2004r.,

Nr 256, poz. 2572 z pézn. zm.).

Zadania administracji rzadowej w wojewddztwie wykonuja takze organy
rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie, w tym kierownicy zespo-
lonych stuzb, inspekgiji i strazy, wobec ktérych wojewoda jest zwierzchnikiem.
W ramach normatywnie okres$lonego zwierzchnictwa, wojewoda:

— kieruje nig i koordynuje jej dziatalnos¢,

— kontroluje jej dziatalnos¢,

— zapewnia warunki skutecznego jej dzialania,

— ponosi odpowiedzialnos¢ za rezultaty jej dziatania®.

Trafne jest spostrzezenie ]. Dobkowskiego, ze ustanowienie wojewody (w
powiecie — starosty), jako organu odpowiedzialnego za rezultat dzialania admi-
nistracji rzadowej, oznaczalo przypisanie mu odpowiedzialnosci politycznej za
skutki dziatan wlasnych oraz dziatan sluzb, inspekgji i strazy dziatajacych pod
jego zwierzchnictwem, a nie tylko za wlasciwe wykonywanie swoich obowigz-
kow?*. Pozycje wojewody w tym zakresie znacznie wzmacnia mozliwos¢ wyda-
wania polecen, obowigzujacych wszystkie organy administracji rzadowej, co wy-
daje sie¢ pewna konsekwencja, plynaca z usytuowania tych organéw w systemie
podmiotéw administracji rzadowej. W sytuacjach nadzwyczajnych polecenia
takie wojewoda moze kierowa¢ w stosunku do organéw samorzadu terytorial-
nego, ktére pozostajg w uktadzie zdecentralizowanym. To odstepstwo od reguly
jest podyktowane ochrong najwyzszych wartosci, o ktérych mowa w art. 22 pkt 2
u. W. 1z, W.

% Por. art. 51 pkt. 1-4 u.w.rz.w.
% 7. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Wydawnictwo Wolters Kluwer, War-
szawa 2007, s. 119.
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1.2. Relacje prawne miedzy organami administracji publicznej

1.2.1. Znaczenie decentralizacji i centralizacji w relacjach miedzy wojewoda
a organami samorzadu terytorialnego

Aparat administracyjny panstwa obejmuje coraz wigksza liczbe podmiotow
administracji publicznej, ktére realizuja okreslone zadania publiczne na rzecz
mieszkancoéw na podstawie obowiazujacego prawa. Podmioty te sg miedzy sobg
powiazane, pozostajac wobec siebie w prawem okreslonych zalezno$ciach. Mimo
ze art. 15 ust. 1 Konstytucji nie definiuje znaczenia decentralizacji, to jednak stal
sie zasadg, na podstawie ktérej zostal oparty ustr6j panstwa. Trzeba jednak pa-
mieta¢, ze decentralizacja wynika z zasady pomocniczosci, ktéra zostata zapo-
wiedziana w preambule Konstytucji, a celem ktérej jest umacnianie uprawnien
obywateli i ich wspdlnot. W tej sytuacji warto przytoczy¢ cenne stwierdzenie
T Bakowskiego, ktéry widzi pomocniczoé¢ (subsydiarnoéc) jako ,Idee zwiaza-
na ze zjawiskiem wplywu struktur wyzszych na sfere funkcjonowania struk-
tur nizszych i jednostek, uzasadniajac koniecznoé¢ ich wsparcia [...]"%. Wedlug
E. Ochendowskiego decentralizacja® zachodzi wéwczas, gdy okreslone organy
zostaja wyposazone w samodzielno$¢ i wzgledna niezalezno$¢, a sprawy ktérymi
zawiaduja, sa im przekazywane jako zadania wlasne®. Zasada decentralizacji, co
wynika wprost z brzmienia art. 15 ust. 2 Konstytucji* oraz w zwiazku z art. 16™
i 164 ust. 11 3® ustawy zasadniczej, dotyczy samorzadu terytorialnego.

Z kolei centralizacja polega na tym, ze w okreslonej sferze wtasciwosci (kom-
petencji rzeczowej) system organdéw administracji jest zorganizowany w ten spo-
sOb — stwierdza E. Ochendowski — ze podejmowanie decyzji nalezy wylacznie do

¥ T Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, Wolters Kluwer
business, Warszawa 2007, s. 32.

2 Zdaniem S. Fundowicza ,,Z decentralizacja w §cistym tego slowa znaczeniu mamy do czynienia,
gdy w porzadku prawnym istniejg osoby prawne prawa publicznego, a wiec takie podmioty, ktore
zostaly w ten spos6b okredlone przez prawo panstwowe i wykonujg zadania publiczne we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ten warunek jest spetniony, takze wtedy, kiedy podmiot jest
tworzony przez panstwo dla wykonywania zadan publicznych we wiasnym imieniu i na wlasng od-
powiedzialnoé¢ lub gdy panstwo uznaje fakt wykonywania przez okreslony podmiot zadan publicz-
nych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos$¢”. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji
publicznej w Polsce, Wydawnictwo KUL, Lublin 2005, s. 285-286.

» E. Ochendowski, Prawo administracyjne. .., s. 223.

30 Art. 15 ust. 2 Konstytudji ,,Zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spo-
feczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania
zadan publicznych okresla ustawa”.

31 Art. 16 ust. 1 Konstytucji ,Ogot mieszkanicéw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego
stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa”.

Art 16 ust. 2 Konstytucji ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przy-
stugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wia-
snym i na wlasng odpowiedzialnos¢”.

32 Art. 164 ust. 1 Konstytudji ,, Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina”.

33 Art. 164 ust. 3 Konstytucji ,Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie
zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”.
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organéw wyzszych*. Centralizacje zwykle opisuje sie przy pomocy zasady hie-
rarchicznego podporzadkowania, ktéra przejawia sie w zaleznosci stuzbowej®
i osobowej. Z art. 146 ust. 3 Konstytucji wynika, ze Rada Ministréw, jako organ
wladzy wykonawczej, kieruje* administracja rzadowa. Przez okreslenie kierow-
nictwa, Rada Ministréw jest statuowana jako organ stojacy najwyzej w systemie
scentralizowanej administracji rzadowej. Pojecie kierownictwa jest zwykle utoz-
samiane z hierarchicznym podporzadkowaniem?¥, ktérego immanentng cechg
pozostaje mozliwoé¢ powolywania i odwolywania na okre$lone stanowisko oraz
wydawania wigzacych polecen. W mysl tego wojewode powoluje i odwoluje
Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej®. Prezes Rady Ministréw kieruje dzialalnoscia wojewody, w szczegol-
nosci wydajac w tym zakresie wytyczne i polecenia, zadajac przekazania spra-
wozdan z dzialalnosci wojewody oraz dokonujac oceny jego pracy. P. Lisowski,
analizujgc wiezi miedzy organami administracji publicznej, stwierdza, ze pojecie
kierownictwa nie wypelnia trescig relacji miedzy organami administrujgcymi,
proponujac pewna modyfikacje, jesli chodzi o sposéb oddziatywania®. Wyré6z-
niajac kierownictwo wewnetrzne, stwierdza, ze wyklucza ono mozliwosé¢ pod-
dawania sporéw z tego zakresu bezposredniej kontroli sadowej, a kluczowymi
formami oddzialywania dla tych wiezi sa wewnetrzne (ustrojowe) formy dzia-
tania administracji publicznej, przede wszystkim polecenia stuzbowe, wytyczne
i wewnetrzne akty normatywne®. Z kolei kierownictwo zewnetrzne — zdaniem

3 Po. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 223.

%5 Zaleznoé¢ sluzbowa, zdaniem E. Ochendowskiego polega na tym, Ze nie ma prawnego ogra-
niczenia sfery wydawania polecen stuzbowych przez organ wyzszy organom nizszym. Natomiast
zalezno$¢ osobowa to prawo obsadzania stanowisk w organach bezposrednio lub posrednio nizszych
szczebli, zwolnien, awanséw, nagradzania. Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 224.

% Zdaniem Z. Cieslaka kierowanie oznacza stan zaleznosci organizacyjnej w systemie administracji
scentralizowanej. Por. Z. Cieslak, Organizacyjne i pozaorganizacyjne wigzi prawne w administracji, [w:]
Z. Ciedlak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Cz¢s¢ 0golna, s. 99.

% R. Gietkowski przyjmuje, ze kierowanie na gruncie prawa administracyjnego odnosi sie wytacz-
nie do zachodzacych w wewnetrznej sferze administracji publicznej, a wiec regulowanej normami
prawa administracyjnego ustrojowego relacji miedzy jednostkami tworzacymi uklad hierarchicznego
podporzadkowania. Dalej Autor podnosi, ze kierownictwo obejmuje zaréwno kontrole, nadzér, jak
i koordynacje podmiotéw kierowanych oraz wspétdzialanie z tymi podmiotami. Por. R. Gigtkowski,
Kierowanie, [w:] Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojec, red. E. Bojanowski, K. Zu-
kowski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 119-122. Na tre$¢ znaczenia kierownictwa zwra-
caja takze uwage M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, przyjmujac ze organ kierujacy moze uzywac
wszelkich §rodkéw w celu oddzialywania na postepowanie organéw kierowanych, z wyjatkiem
srodkoéw, ktérych uzycia prawo zakazuje. Podstawowymi instrumentami kierowania sg wytyczne
(instrukgcje i inne wewnetrzne akty normatywne) oraz polecenia stuzbowe. Por. M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska, Nadzdr, kontrola, koordynacja, kierownictwo, [w:] M. Wierzbowski, ]. Jagielski, J. Lang,
M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, LexisNexis, Warszawa
2011, s. 102.

% Por. art. 6 ust. 1 u.w.rz.w.

3 P Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Kolonia Limited, Wroctaw 2013,
s. 123-124.

0 Tamze.
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P Lisowskiego — jest najbardziej intensywna odmiana nadzoru hierarchicznego*.
Konstatujac P Lisowski stwierdza, ze ,,nadzo6r hierarchiczny «potrzebuje» cen-
tralizacji — warunkiem sine qua non oddziatywania o takiej intensywnosci jest bo-
wiem opieranie relacji strukturalnych na hierarchicznym podporzadkowaniu”.
,Nadzoér weryfikacyjny — a contrario - wymaga podporzadkowania stabszego niz
hierarchiczne, jest zatem sposobem oddzialywania reprezentatywnym dla ukfa-
dow zdecentralizowanych”#.

Dotychczasowe rozwazania sa potrzebne, by wykaza¢ przede wszystkim po-
zycje ustrojowa wojewody jako organu administracji rzadowej pozostajacego
w ukltadzie administracji scentralizowanej, w kontekscie prawnej mozliwosci wy-
dawania przez niego polecen organom samorzadu terytorialnego, a wigc jednost-
kom zdecentralizowanej administracji publicznej. Gdy do tego dodamy, Ze orga-
ny samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania publiczne, sa samodzielnymi
prawnie podmiotami, wzglednie niezaleznymi od organéw administracji rzado-
wej, wowczas zdamy sobie sprawe z tego, z jak nadzwyczajng sytuacja mamy
do czynienia w przypadku wydawania poleceni przez wojewode. Niezaleznoé¢
bylaby pelniejsza i nie chodzi tu wcale o autonomie, gdyby nie nadzér nad samo-
rzadem terytorialnym, wypelniany przez organy administracji rzagdowej, a mia-
nowicie Prezesa Rady Ministrow, wojewodéw i regionalne izby obrachunkowe®.
Z drugiej strony warto pamigta¢ — na co zwraca uwage Trybunat Konstytucyjny
- ze przedmiotowy zakres decentralizacji nie jest staly i zalezy od ustawodaw-
cy i ze decentralizacja nie wyklucza takich rozwigzan ustrojowych w dziedzinie
samorzadu terytorialnego, ktére polegaja na wylaczeniu pewnych spraw z kom-
petencji organdéw lokalnych i przekazania ich innym organom wladzy*. Konsta-
tujac, rozwiazanie, mocg ktérego wojewoda w niektérych sytuacjach prawnych
ma mozliwo$¢ kierowania, w tym wydawania polecenr organom jednostek zde-
centralizowanych, z cala pewnoscia nie narusza konstytucyjnej zasady decen-
tralizacji, a na pewno stuzy wzmocnieniu pozycji wojewody w jego dzialaniach
w sytuacjach nadzwyczajnych.

1.2.2. Kwalifikowane relacje prawne wojewody wobec organéw samorzadu
gminnego w zwiazku z pozycja wojewody jako przedstawiciela
Rady Ministré6w (wybrane przyklady)
Relacje prawne miedzy wojewoda a organami samorzadu gminnego w sytu-
acjach nadzwyczajnych wynikaja bezposrednio z prawa pozytywnego. W litera-
turze prawa administracyjnego wystepuja rézne opinie na ten temat. Z. Cieslak

41 Tamze.

2 Tamze.

43 Por. art. 171 ust. 2 Konstytucji ,,Organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego sg Prezes Rady Ministréw, wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe”.

4“4 por, wyrok TK z 18 marca 2003 r. K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.
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wyrdznia dwie zasadnicze grupy wigzi prawnych w administracji*: 1) organiza-
cyjne wiezi prawne i 2) pozaorganizacyjne wiezi prawne. Te pierwsze — zdaniem
autora — opisujg taki uklad zaleznosci miedzy jednostkami organizacyjnymi (wy-
odrebnionymi i wewnetrznymi), ktéry jest warunkiem spdéjnosci i jednolitosci
struktury organéw. Skladaja sie na nie dwa elementy: bezposredni i decydujacy
wplyw jednostki wyzszego szczebla na obsade personalng oraz celowos¢ jako
uprawnione kryterium oceny dzialania jednostki organizacyjnej nizszego szcze-
bla*. Wiezi pozaorganizacyjne — stwierdza dalej Z. Cieslak — oznaczajq wszystkie
zaleznosci prawne miedzy podmiotami administracji publicznej, ktére nie maja
charakteru organizacyjnego, a ktére sie ujawniaja w systemie prawnym ze wzgle-
du na proces realizacji dobra wspélnego®. Sadze, ze jedne i drugie nalezy zali-
czy¢ do wiezi organizacyjnych, wynikajacych z obowigzujacego systemu prawa.
Wiazg one na rézny sposob, raz w wigkszym innym razem w mniejszym stopniu,
caloé¢ aparatu administracyjnego panstwa. Ta czes¢ wiezi podmiotéw admini-
stracji publicznej, ktére funkcjonuja w ukladzie zdecentralizowanym, a wigc sa-
morzad terytorialny, w tym gminny, bedzie wymagata kazdorazowego opisania
tych wiezi oraz okreélenia ich sity oddzialywania. Stuzy¢ temu bedzie obowigzu-
jacy system norm prawnych, ktéry okreéli poszczegélne sytuacje prawne, w tym
interes publiczny, majacy w konsekwencji stuzy¢ dobru powszechnemu. Kazdo-
razowo niezwykle istotny bedzie cel, ktéry ma sluzy¢ rozwiazaniu konkretnej
sytuacji prawnej. Cel ten ogdlnie zostat opisany w art. 22 pkt 2 u.w.rz.w., niemniej
wymaga on zawsze odniesienia do konkretnej sytuacji nadzwyczajnej. Relacje
prawne zachodzace w sytuacjach nadzwyczajnych zwykle przybieraja postac:
kierowania, koordynacji, wspéldzialania i kontroli, cho¢ nie wyczerpuje to pel-
nego katalogu tych relacji. Szczegdlna postacia tych relacji bedzie wydawanie ta-
kich polecen, ktore nie wystepuja w administracji scentralizowanej* i w zwiazku
z tym nie sa istotg kierowania.

45
46
47
48

Z. Cieslak, Organizacyjne i pozaorganizacyjne...,s. 99.

Tamze.

Tamze.

Na zagadnienie kierowania w administracji scentralizowanej doktryna prawa administracyjne-
go wypowiada sie szeroko. A. Chelmonski jako istote stosunku kierowania traktuje trwaty stosunek
organizacyjnego podporzadkowania podmiotu kierowanego podmiotowi kierujacemu. Por. A. Chel-
monski, Przedsigbiorstwo paristwowe wobec organdw zwierzchnich, Wroctaw 1966, s. 144-145., W. Dawi-
dowicz uwaza, ze ,,pojecie kierowania obejmuje caloé¢ konsekwencji wynikajacych z organizacyjnej
nadrzedno$ci jednego podmiotu nad drugim w ramach danego systemu”. Por. W. Dawidowicz, Zarys
ustroju organdw administracji terytorialnej w Polsce, Warszawa 1976, s. 104. W innej pracy W. Dawidowicz
wiaze kierowanie z modelem hierarchicznego podporzadkowania, ktéry przeciwstawia modelowi
podporzadkowania decentralistycznego. Por. W. Dawidowicz, Wstgp do nauk prawno-administracyjnych,
Warszawa 1974, s. 47. E. Knosala zauwaza, ze z kierownictwem mamy do czynienia tylko tam, gdzie
wystepuje domniemanie ogdlnej kompetencji jednego podmiotu do ingerencji w dzialalnos¢ innego
podmiotu. Por. E. Knosala, Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Slaskiego, Katowice 1998, s. 31., Kierownictwo wystepuje wylacznie w ukladzie scentralizo-
wanym — uwaza J. Zimmermann. ,W ramach kierownictwa organ nadrzedny moze wykorzystywac
wszelkie srodki oddzialtywania (np. polecenia stuzbowe), za pomoca ktérych moze wyznaczac tresé
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A. Kierowanie przez wojewode sprawami obronnosci w wojewodztwie

W nauce organizacji i zarzadzania przyjmuje sie, ze kierowanie w znaczeniu
og6lnym jest dzialaniem zmierzajagcym do spowodowania funkcjonowania in-
nych rzeczy, zgodnie z celem tego, kto nimi kieruje®. We wspdlczesnej literaturze
dominuje poglad, na co zwraca uwage M. Jelowicki, ze do funkcji kierowniczych
zalicza sie planowanie, organizowanie, motywacje i kontrole®. J. Letowski wy-
réznia dwa rodzaje (typy) kierownictwa: 1) jesli jeden organ administracji kie-
ruje praca innego organu (lub ich grupy), to méwi si¢ woéwczas o kierownictwie
organizacyjnym; 2) jesli przelozony kieruje praca podlegtego mu zespotu pra-
cownikéw w ramach jednej jednostki organizacyjnej (np. urzedu), to méwi sie
o kierownictwie stuzbowym?®'. Trzeba mie¢ na uwadze, ze kompetencje kierowni-
cze wojewody w stosunku do organéw gminy (samorzadow terytorialnych) nie
sa kierownictwem stuzbowym, poniewaz wojewoda nie jest przelozonym tych
organdéw>. W analizowanej sytuacji kompetencje kierownicze wojewody wyni-

dzialania jednostce kierowanej, a pelna odpowiedzialnoé¢ prawna za ich kierowanie lezy po jego
stronie”. Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa, 2012,
s. 148.

49 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1981,
s. 451. J. Zieleniewski postuguje si¢ takze pojeciem kierowania w znaczeniu wezszym (,kierowanie
ludZmi”). Rozumie przez nie dzialania zmierzajace do spowodowania dziatania innych ludzi zgodnie
z celem tego, kto nimi kieruje. W organizacji nieformalnej ten sam rodzaj dzialania nazywamy prze-
wodzeniem lub przywdédztwem. Zob. J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 451. Z kolei James A.E Stoner,
R.Edward Freeman, Daniel R. Gilbert, JR przyjmuja, ze kierowanie (zarzadzanie) to praktyka $wiado-
mego i ustawicznego ksztaltowania organizacji. , Wszystkie organizacje majq ludzi odpowiedzialnych
za pomaganie im w osigganiu celéw. Ludzi tych nazywa sig kierownikami.” Autorzy kierowanie okre-
$laja, jako proces, na ktéry skladaja sie planowanie, organizowanie, przewodzenie i kontrolowanie.
Planowanie wedlug Autoréw oznacza, ze kierownicy z géry obmyélaja swoje cele i dzialania oraz
ze ich dzialania sa oparte na jakiej$ metodzie, planie czy logice, a nie na przeczuciu. Organizowanie
to proces porzadkowania i przydzielania pracy, uprawnien decyzyjnych i zasobéw poszczegdlnym
czlonkom organizacji. Przewodzenie polega na kierowaniu pracownikami, wywieraniu na nich wply-
wu i motywowaniu ich w taki sposéb, aby wykonywali istotne zadania. Kontrolowanie to upewnienie
sie czy dzialania cztonkéw organizacji zblizajg organizacje do przyjetych przez nig celéw. Zob. James
A.E Stoner, R. Edward Freeman, Daniel R. Gilbert, JR, Kierowanie, wyd. 2, Pastwowe Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2001, s. 20 — 28.

50 M. Jetowicki, Podstawy organizacji administracji publicznej. Zagadnienia teoretyczne, Wyzsza Szkola
Handlu i Prawa w Warszawie, Warszawa 1998, s. 163-164. Autor zwraca uwage, na to, ze koncep-
¢je funkgji kierowniczych wysunat po raz pierwszy H. Fayol, francuski teoretyk i praktyk z zakresu
zarzadzania z przelomu XIX i XX w., zaliczajac do nich przewidywanie, organizowanie, rozkazywa-
nie, koordynowanie i kontrolowanie. T. Oleksyn do funkgji kierowniczych zalicza planowanie, or-
ganizowanie, kierowanie ludzmi i kontrolowanie. Zob. T. Oleksyn, Sztuka kierowania, Wyzsza Szkola
Zarzadzania i Przedsigbiorczosci im. Bogdana Janskiego, Warszawa 2001, s. 15. W. Bafikka w procesie
kierowania wyodrebnia pie¢ podstawowych waznych elementéw: kierujacego, proces oddzialywa-
nia, kierowanego, rownowage miedzy celami i priorytetami oraz etyke. Zob. W. Banka, Zarzadzanie
personelem. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2000, s. 44—45.

51 Por. J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Wydawnictwo Ecostar, Warszawa 1995, s. 62-63.
52 Z. Cieslak, J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski i B. Majchrzak pojecie kierownictwa re-
zerwuja tylko dla kierowania wystgpujacego w systemie administracji scentralizowanej, ktére ozna-
cza dzialanie zmierzajace do spowodowania funkcjonowania innych podmiotéw zgodnego w celem
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kajg bezposrednio z art. 20 ust. 1 u.p.o.0. RE W ramach dyspozycji tego artykutu
ustawodawca wymienia w siedmiu punktach zadania skladajace sie na sprawy
obronnosci w zakresie kierowania:

— wojewoda okresla szczegélowe kierunki dziatania dla kierownikéw zespolo-
nych stuzb, inspekgjii strazy, organéw administracji niezespolonej oraz jedno-
stek samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji zadan obronnych (pkt 1);

— kieruje realizacjq przedsiewzie¢ zwiazanych z podwyzszaniem gotowosci
obronnej panstwa wykonywanych przez marszalkéw wojewddztw, staro-
stow, wojtow, burmistrzéw (prezydentéw miast), przedsiebiorcow oraz inne
jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne majace swoja siedzibe na te-
renie wojewddztwa (pkt 2);

— kieruje realizacja przedsiewzie¢ zwigzanych z przygotowaniem stanowisk
kierowania dla organéw terenowych (pkt 4).

Komentowany przepis jest materialng norma, ktéra w sposéb ogdlny okresla
kompetencje wojewody w tych sprawach. Nie opisuje on, co sie sklada na to kie-
rowanie, ani za poérednictwem, jakich instrumentéw prawnych wojewoda ma
osiggnac postawione przed nim cele.

Al. Kierowanie dzialaniami przez wojewode w sprawach zarzadzania
kryzysowego na obszarze wojewddztwa

Zarzadzanie kryzysowe to dzialalno$¢ organéw administracji publicznej be-
daca elementem kierowania bezpieczefistwem narodowym (por. art. 2 u.z.k.).
Skutkiem tego kierowania powinno by¢ zapobieganie sytuacjom kryzysowym,
przygotowanie przyjmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dzia-
tan, reagowanie w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwanie ich
skutkéw oraz odtwarzanie zasob6éw i infrastruktury krytycznej. Organem wtasci-
wym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie wojewddztwa jest woje-
woda (art. 14 ust. 1 u.z.k.). Mimo Ze ustawa o tym nie méwi wprost, to wojewoda
na obszarze wojewddztwa staje sie bezposrednio kierujgcym i odpowiedzialnym
za te cze$¢ bezpieczenstwa narodowego. Do zadan wojewody w sprawach zarza-
dzania kryzysowego nalezy m.in. kierowanie monitorowaniem, planowaniem,
reagowaniem i usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie wojewddztwa (art. 14
ust. 2 pkt 1 u.z.k.). Nieraz ustawodawca nie stwierdza wprost, ze wojewoda be-
dzie organem kierujacym, jednak ze sformulowania dyspozycji przepisu jasno
wynika, ze pozadany skutek nie bedzie osiggniety bez aktu kierowania. Zwraca
na to uwage art. 14 ust. 2 pkt 6 u.z.k., ktéry méwi, ze zadaniem wojewody jest
réwniez zapobieganie, przeciwdzialanie i usuwanie skutkéw zdarzen o charak-
terze terrorystycznym.

tego, kto nimi kieruje. Zob. Z. Ciedlak, J. Bukowska, W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak,
red. Z. Cieslak, Nauka administracji, wyd. 1, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 29.
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A2. Kierowanie przez wojewode na obszarze wojewé6dztwa
w sytuacji stanu wyjatkowego

Podobnie jak w poprzednim przypadku, ustawodawca nalozyt na wojewode
w sytuacji wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze lub czesci wojew6dz-
twa podejmowanie dzialan przywracajgcych konstytucyjny ustréj panstwa, bez-
pieczenistwo obywateli lub porzadek publiczny®. Cele te wojewoda ma osiagac
w szczegoblnodci poprzez koordynacje i kontrole funkcjonowania administracji
rzadowej i samorzadowej. Poprzez stwierdzenie ,,w szczegélnosci” katalog tych
dzialan ustawodawca pozostawil otwarty, co moze oznaczaé, ze w sytuacjach
szczegblnych wojewoda moze podejmowac takze skuteczne czynnosci kierowni-
cze. Zdaje sie przesadzac o tym art. 12 ust. 1 u.s.Wj., ktéry staje sie swoista sank-
cja wobec organdéw samorzadu terytorialnego za brak skutecznosci w ich dziata-
niach. Jezeli organy gminy, powiatu lub samorzadu wojewédztwa nie wykazuja
dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji
dzialan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, Prezes
Rady Ministréw, na wniosek wlasciwego wojewody, moze zawiesi¢ te organy
do czasu zniesienia stanu wyjatkowego lub na czas okreslony i ustanowi¢ w ich
miejsce zarzad komisaryczny sprawowany przez komisarza rzagdowego. Komi-
sarza rzadowego powoluje i odwoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek wo-
jewody, ktoéry z dniem powolania przejmuje wykonywanie zadan i kompeten-
cji zawieszonych organéw gminy, powiatu lub samorzadu wojewé6dztwa. Stan
zawieszenia tych organéw ustaje z uptywem czasu okreSlonego przez Prezesa
Rady Ministréw oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu wyjatkowego.

A3. Kierowanie przez wojewode na obszarze wojewodztwa
w stanie kleski zywiolowej

W czasie stanu kleski zywiolowej dzialaniami prowadzonymi w celu zapo-
biezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia kieruje wojewoda — jezeli
stan kleski zywiolowej wprowadzono na obszarze wiecej niz jednego powiatu
wchodzacego w skltad wojewddztwa™. Odpowiednio do sytuacji, dzialaniami
tymi kieruja wojt (burmistrz, prezydent miasta) na terenie gminy i starosta na
terenie powiatu. Potwierdzenie o kompetencjach kierowniczych wojewody na
obszarze wojewddztwa zawiera art. 11 ust. 1 u.k.z. Wéwczas wojewodzie sg pod-
porzadkowane organy i jednostki organizacyjne administracji rzadowej i samo-
rzadu wojewddztwa. Nic nie méwi sie tu o gminie. Zatem, czy w tej sytuacji,
kiedy ustawodawca podporzadkowuje wojewodzie jedynie organy samorzadu
wojewddztwa, nie wspominajac o organach gminy, jest mozliwy proces kierowa-
nia przez wojewode organami gminy w stanie kleski zywiolowej? Trzeba odré6z-
ni¢ podporzadkowanie od wiezi kierowniczych. W tym wypadku wojewodzie
z mocy art. 8 pkt 3 u.k.z. przystuguje ogélna kompetencja do kierowania takze or-

% Por art. 9 pkt 2 u.s.Wj.
5 Por. art. 8 pkt 4 uk.z.
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ganami gminy z zastrzezeniem, ze stan klgski zywiotowej wprowadzono na ob-
szarze wiecej niz jednego powiatu wchodzacego w sklad wojewodztwa. W sta-
nie kleski zywiolowej organy rzadowe i samorzadowe sa wobec siebie podlegte.
Wojt (burmistrz, prezydent miasta) podlega staroscie (por. art. 9 ust. 4 uk.z.),
starosta podlega wojewodzie (art. 10 ust. 4 u.k.z.) natomiast wojewoda podlega
wiasciwemu ministrowi (art. 11 ust. 3 wk.z.). W zakresie dziatan prowadzonych
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich usuniecia minister moze
wydawac polecenia wigzgce organom administracji rzadowej, z wyjatkiem Rady
Ministrow, Prezesa Rady Ministrow i wiceprezesow Rady Ministréw, a takze wy-
dawac polecenia wigzace organom samorzadu terytorialnego.

A4. Kierowanie przez wojewode realizacja zadan obronnych
i obrong cywilna w czasie stanu wojennego

W razie zewnetrznego zagrozenia panstwa, w tym spowodowanego dziala-
niami o charakterze terrorystycznym lub dzialaniami w cyberprzestrzeni, zbroj-
nej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy miedzyna-
rodowej wynika zobowigzanie do wspdlnej obrony przeciwko agresji, Prezydent
RP moze, na wniosek Rady Ministréw, wprowadzi¢ stan wojenny na czesci albo
na calym terytorium panstwa (art. 2 ust. 1 u.s.w.NDSZ). W czasie stanu wojen-
nego wojewoda kieruje realizacja zadan obronnych i obrona cywilna™ na terenie
wojewo6dztwa. W art. 13 ust. 2 w pkt. 1-6 ustawodawca wymienia przykladowy
katalog spraw, ktéorymi ma zajmowac si¢ wojewoda w czasie stanu wojennego.
Wojewoda w czasie stanu wojennego w szczegolnosci:

1) ocenia zagrozenia;

2) wprowadza, w zakresie nienalezacym do wlasciwosci innych organdéw, ogra-
niczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz lagodzi i uchyla te ogra-
niczenia;

3) wystepuje z wnioskami do wlasciwych organéw o wprowadzenie ograniczen
wolnodci i praw czlowieka i obywatela, jak rdwniez o ich zlagodzenie lub
uchylenie;

4) okresla zadania wynikajace z przepiséw stanu wojennego;

5) koordynuje i kontroluje dziatalno$¢ organéw wladzy publicznej, przedsigbior-
cow oraz innych jednostek organizacyjnych dzialajacych na obszarze woje-
wodztwa;

6) moze naklada¢ zadania i nakazywaé jednostkom samorzadu terytorialnego
dokonywanie okreslonych wydatkéw na zasadach okreslonych w odrebnych
przepisach.

% Obrona cywilna ma na celu ochrone ludnosci, zakladéw pracy i urzadzen uzytecznosci publicz-
nej, débr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie wojny oraz wspéidzia-
fanie w zwalczaniu klgsk zywiolowych i zagrozen srodowiska oraz usuwaniu ich skutkéw (art. 137
u.p.0.0.RP).
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Prawne usytuowanie wojewody jako organu kierujacego realizacja zadan
obronnych i obrong cywilng w wojewé6dztwie w zasadzie nie budzi uwag. Zwa-
zywszy, ze zostal on wyposazony w kompetencje koordynacyjne i kontrolne
wobec wszystkich organéw wladzy publicznej, oraz w mozliwos¢ nakladania
zadan i nakazéw wobec jednostek samorzadu terytorialnego, tym samym stal
si¢ najsilniejszym przedstawicielem rzagdu w terenie zobowigzanym do obro-
ny wojewddztwa. Pozycje wojewody wzmacnia takze to, ze w zakresie dzialan
wymienionych wyzej, podporzadkowane sg jemu wszystkie jednostki organiza-
cyjne administracji rzadowej i samorzadowej oraz inne sily i srodki wydzielone
do jego dyspozycji i skierowane do wykonywania zadah zwigzanych z obrong
panstwa i wojewddztwa, a takze zwigzane z obrong cywilng (por. art. 13 ust. 3
u.s.w. NDSZ). W ramach czynnosci kierowniczych wojewoda zostal wyposazony
w prawng mozliwo$¢ wplywania na dzialalno$¢ organéw samorzadu terytorial-
nego. Jezeli organy gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa nie wykazu-
ja dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub realizacji
dziatan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wojennego, Prezes
Rady Ministréw, na wniosek wlasciwego wojewody, moze zawiesic te organy do
czasu zniesienia stanu wojennego lub na czas okreslony ustanowi¢ na ich miej-
sce zarzad komisaryczny sprawowany przez komisarza rzadowego (art. 14 ust.
1 u.s.w.NDSZ). Rozwigzanie to stwarza quasi-podleglos¢ osobowa, pod Preze-
sa Rady Ministréw, lecz uruchomienie tego postepowania moze nastapic¢ tylko
na wniosek wojewody. Komisarza rzadowego powoluje i odwoluje Prezes Rady
Ministrow. Z dniem powolania przejmuje on wykonywanie zadan i kompeten-
cji zawieszonych organéw gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa. Stan za-
wieszenia ustaje z uptywem czasu okreslonego przez Prezesa Rady Ministrow
oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu wojennego. Ze wzgledu na potrzebe
usprawnienia postepowania a zwlaszcza jego szybkosci i sprawnosci, kompeten-
cje do zawieszenia organéw gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa powi-
nien mie¢ jednak wojewoda, co powinno przebiega¢ pod kontrola wilasciwego
ministra. Jezeli celem ustawodawcy jest daznos$¢ uczynienia wojewody odpowie-
dzialnym za obrone panstwa i wojewddztwa, a tak wynika to z brzmienia ustawy,
to wyposazanie go we wlasciwe i potrzebne kompetencje powinny zagwaranto-
waé mu mozliwoé¢ podejmowania szybkich, racjonalnych i skutecznych dzialan,
takZe za pomocg organéw samorzadu terytorialnego, stuzacych realizacji intere-
su publicznego.
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B. Koordynowanie przez wojewode na obszarze wojewddztwa dzialalnosci
organéw samorzadu terytorialnego w zakresie planowania i nakladania
obowiazku §wiadczen osobistych (art. 207a u.p.0.0.RP) i rzeczowych
(art. 215a u.p.0.0.RP).

Zgodnie z dyspozycja art. 207a i art. 215a u.p.0.0.RP wojewoda koordynuje
na obszarze wojewddztwa dzialalno$¢ organdéw samorzadu terytorialnego w za-
kresie planowania i nakltadania obowigzku $wiadczen osobistych i rzeczowych,
w tym:

1) prowadzi zbiorczy wykaz $wiadczen osobistych i rzeczowych przewidzianych
do realizacji na obszarze wojewd6dztwa,

2) planuje wydatki finansowe zwigzane z nakladaniem obowigzku $wiadczen
osobistych i rzeczowych na obszarze wojewddztwa,

3) nadzoruje zadania zwigzane z planowaniem, typowaniem i nakladaniem
Swiadczen osobistych i rzeczowych na obszarze wojewddztwa,

4) analizuje potrzeby i mozliwosci realizacji swiadczen osobistych i rzeczowych
przez organy gminy na obszarze wojewodztwa, a w razie potrzeby wskazuje
woijta lub burmistrza (prezydenta miasta), ktéry moze zrealizowaé zadania na-
tozenia tych $wiadczen.

Relacja koordynacji wojewody wobec organéw wykonawczych gminy nie
odbiega od stanowiska wypracowanego przez doktryne®. Organy wykonawcze
gminy sg traktowane przez ustawodawce jako organy niezalezne od wojewo-
dy, niemniej organ koordynacyjny w sposéb posredni moze wplywac na organy
wykonawcze gminy poprzez dzialania interwencyjne komérek organizacyjnych
urzedu wojewddzkiego. Moze sterowaé ich aktywnoscia i zaangazowaniem.
Treé¢ koordynacji ma charakter porzadkowy, nie ma tutaj mozliwosci wykorzy-
stania wladztwa. Zatem wystepuja czynnosci koordynacyjne w postaci: zbierania
i porzadkowania informacji, planowania wydatkéw, analizowania potrzeb oraz
nadzorowania, w tym kontrolowania realizacji zadan.

B1. Biezacy nadzér i kontrola wojewody nad przeprowadzaniem

kwalifikacji wojskowej

Kwalifikacja wojskowa to obowigzek ciazacy na mezczyznach, ktérzy w da-
nym roku kalendarzowym koncza dziewietnascie lat i w zwiazku z tym sg obo-
wiazani stawic sie w okres§lonym terminie i miejscu”. Realizacja tego obowigzku
polega na stawieniu sie przed wojtem lub burmistrzem (prezydentem miasta),

% Np.J. Zimmermann uwaza, ze koordynacja polega na harmonizowaniu dzialai podejmowanych
przez jednostki organizacyjne administracji po to, aby tatwiej i w sposéb jednolity osiggnac zamierzo-
ny cel. Autor stwierdza, ze koordynacja ,,.....najczesciej wystepuje w ukladzie zdecentralizowanym,
ale moze istnie¢ takze przy hierarchicznym podporzadkowaniu, poniewaz polega on tylko na ujed-
nolicaniu i dostosowaniu do siebie dzialain podmiotéw, ktére moga by¢ nawet od siebie niezalezne
z punktu widzenia innych mozliwosci organizacyjnych”. Por. J. Zimmermann, Prawo..., s. 151.

57 Por. art. 32 ust. 1 u.p.0.0.RP
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powiatowq komisjq lekarska oraz wojskowym komendantem uzupetnien. Kwa-
lifikacje wojskowa przeprowadzaja wojewodowie przy wspéludziale szeféw
wojewoddzkich sztabéw wojskowych, wojskowych komendantéw uzupelnien
i starostéw, a takze wojtéw lub burmistrzéw (prezydentéw miast). Biezacy nad-
z6r nad przygotowaniem i przebiegiem kwalifikacji wojskowej sprawujg woje-
wodowie (art. 37 ust. 2 u.0.0.RP). Wojewodowie prowadza réwniez kontrole pro-
wadzenia kwalifikacji wojskowej. Ustawodawca nie wyjasnia, na czym polega
kontrola i biezacy nadzor.

C. Polecenia wojewody w sytuacjach nadzwyczajnych
obowiazujace organy samorzadu gminnego

W mysél art. 25 ust. 1 u.w.rz.w. wojewoda moze w sytuacjach nadzwyczajnych
o ktérych mowa w art. 22 pkt 2, wydawac polecenia obowigzujace organy samo-
rzadu terytorialnego. Ustawodawca nie definiuje konstrukcji prawnej polecen.
Przez ponad czterdziedci lat instytucja polecenia przeszia dos¢ istotna ewolucje,
od powstatego w 1973 r. zalecenia koordynacyjnego®, poprzez typowe zalecenie
kierowane przez wojewode do organéw administracji rzagdowej i gmin, po pole-
cenie kierowane do organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sytuacjach
nadzwyczajnych. W literaturze przedmiotu podkreslano, ze zalecenia koordyna-
cyjne nie mialy charakteru bezwzglednie wiazacego.

W mysl art. 10 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 22 marca
1990 1. o terenowych organach administracji rzadowej ogoélnej*’, wojewoda zostat
wyposazony w kompetencje do wydawania zalecefi organom administracji spe-
cjalnej oraz gminom w celu zapobiezenia zagrozeniem zycia i zdrowia ludzi, za-
grozeniu érodowiska, utrzymaniu porzadku publicznego i bezpieczenstwa pan-
stwa, ochrony praw obywateli oraz zapobiegania kleskom zywiolowym i innym

58 Zalecenia koordynacyjne wprowadzono ustawa z 22 listopada 1973 1. o zmianie ustawy o radach
narodowych (Dz.U. z 1973 r. Nr 47, poz. 276). Mocag art. 49g ust. 1 pkt 5 wojewodowie, prezydenci
miast oraz naczelnicy powiatow, miast i dzielnic w szczegdlnosci koordynujq dziatalnosé¢ gospodarka
terenowa wszystkich jednostek panstwowych, spéldzielczych i organizacji spolecznych, wydaja zale-
cenia dotyczace realizacji zadan wynikajacych z planu spoleczno-gospodarczego rozwoju danego te-
renu. Zdaniem Z. Leoniskiego zalecenia koordynacyjne nalezy kwalifikowac jako akt administracyjny
skierowany do tzw. jednostki niepodporzadkowanej, nakazujacy okreslone dzialanie. Podkreslano,
ze nie sg to dzialania bezwzglednie wiazace, poniewaz adresat (jednostka niepodporzadkowana) za-
wsze mogla przedstawi¢ sprawe swojemu organowi naczelnemu, jezeli zalecenie wydat wojewoda.
Por. Z. Leonski, Komentarz do ustawy o radach narodowych, Poznan 1980, s. 127. Zaleca¢ wedlug Stownika
Jezyka Polskiego, to doradza¢ wykonanie czego$, takze radzi¢ w sposob autorytatywny; polecaé. Por.
Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. III, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992, s.
919. Synonimami slowa ,,zaleca¢” sa: wytyczna, wytyczne, dyrektywa, wskazowka, instrukcja, po-
uczenie, zalecenie, rekomendacja, wskazanie. Por. A. Dabréwka, E. Geller, R. Turczyn, Stownik synoni-
méw, Swiat Ksiazki, Warszawa 1997, s. 167. Krotki przeglad pochodzenia i znaczenia stowa ,,zalecenia”
wskazuje, ze nie maja one charakteru wigzacego, tym bardziej, ze pozbawione sa wladczej tresci.
Pozostajq raczej wskazéwka do podjecia pewnych dzialan czy czynnosci.

% Tekstjedn. Dz.U. z 1998 ., Nr 32, poz. 176 z p6zn. zm. [dalej: u.a.rz.].
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nadzwyczajnym zagrozeniom. Wedlug E. Knosali zakres przedmiotowy zalecen
w stosunku do gmin zostal ograniczony do stanéw wyzszej koniecznosci, moga
one okreéla¢ priorytety oraz zasady wspoldziatania miedzy strukturami admini-
stracji publicznej®. Zalecenia kierowane do gmin — uwaza E. Knosala — w prze-
ciwieistwie do zalecen kierowanych do organdéw administracji specjalnej maja
charakter niewltadczy®'. Zrédlostow ,zalecenr” wskazuje na fakultatywny zamiar
realizacji przedsiewziecia. Innymi slowy 6wczesne zalecenia kierowane przez
wojewode do organéw administracji specjalnej rodzily po stronie odbiorcy obo-
wiazek zapewnienia zgodnosci swoich dzialan z trescig zalecen, w konsekwencji
nie odpowiadajgc znaczeniu tego pojecia. Z kolei treé¢ zalecenr kierowanych do
organéw gmin, z uwagi na ich niewladczy charakter, byta bardziej zgodna ze Zro-
dloslowem tego pojecia. Zatem dlaczego ustawodawca odrzucil swéj poprzed-
ni punkt widzenia, zmieniajac bardziej ,,miekkie” w swojej tresci zalecenia, na
majace bardziej jednoznaczna i ,wyrafinowang” tre$¢ polecenia®®? Proces zmian
podlegat nie tylko logice racjonalnego postepowania legislacyjnego jak i aktual-
nemu zapotrzebowaniu politycznemu bedacego wynikiem dyskursu polityczne-
go. Sadzimy, ze w tym wypadku ustawodawcy przyswiecal przede wszystkim
cel, jakiemu miala stuzy¢ ta zmiana. Umocnienie a przede wszystkim uczynienie
wojewody skutecznym w kierowaniu administracja publiczng (rzadowa i samo-
rzadowaq) na obszarze wojewddztwa w sytuacjach nadzwyczajnych, w konse-
kwengcji ma sluzy¢ wzmocnieniu jego roli, jako przedstawiciela Rady Ministréw
i organu o wlasciwosci ogélne;j®.

Zakres przedmiotowy polecen nie jest jednakowy. Gdy polecenia kierowa-
ne sa do organéw administracji rzadowej, ich zakres przedmiotowy jest szerszy,

0 E.Knosala, Prawne..., s. 181.

o1 Tamze.

2 Tres¢ stowa ,,polecenie” zawiera w sobie doé¢ duza dawke autokratyzmu. Wedtug Stownika jezy-
ka polskiego polecenie moze by¢ traktowane, jako zalecenie, rozporzadzenie, rozkaz. Poleca¢ wedlug
Stownika to wlozy¢ na kogo$ obowigzek zrobienia czego$; kaza¢, zleci¢. Por. Stownik jezyka polskie-
go, red. M. Szymczak, t. I, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1992, s. 779. Wedlug Stownika
synoniméw polecenie jest traktowane, jako poruczenie, rozkaz czy zlecenie. Najsilniejsza konotacje
pojecie to wykazuje w zwigzku okresleniem ,rozkaz”, wymieniajac: komende, nakaz, zarzadzenie,
rozporzadzenie, przykazanie, zobowiazanie. Zatem poszukujac réznicy pomiedzy stowami ,zalece-
nie” i, polecenie”, mozna przyjaé, ze to pierwsze ma charakter deklaratywny, nie zobowiazuje wprost
do zrealizowanie konkretnego dzialania czy czynnosci a przede wszystkim pozbawione jest elementu
wladczosci. Polecenie nalezy traktowad, jako nakaz okreslonego zachowania sie, to znaczy podjecia
konkretnych przedsiewzie¢ lub czynnosci.

3 Koncepcja wiadzy administracji ogélnej polega na ponoszeniu przez podmiot jg sprawujacy, kt6-
rym zawsze jest jednoosobowy organ administracji publicznej, odpowiedzialnosci za prawidlowe
i skuteczne wykonywanie funkcji panstwa, przede wszystkim w sferze bezpieczenstwa wewnetrz-
nego, spokoju i porzadku publicznego, przestrzegania prawa, zaréwno przez organy administracji
publicznej, podmioty gospodarcze, jak i obywateli, a takze w stanach nadzwyczajnych — kleski zy-
wiolowej, zaburzen spolecznych, kryzysu wewnetrznego itd. Por. Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Ku-
lesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski, Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej
administracji publicznej w RP, Samorzad Terytorialny 2002, nr 1-2, s. 37-38. Zob. M. Chmaj, Wojewoda,
urzqd wojewddzki, [w:] Administracja rzqgdowa w Polsce, red. M. Chmaj, Difin, Warszawa 2012, s. 128-154.
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poniewaz wynika on z kompetencji tych wszystkich organéw, bedacych tre-
Scig prawa pozytywnego. Wiaze sie to z faktem, ze wojewoda jest jednoczesnie
zwierzchnikiem rzagdowej administracji zespolonej i organem rzedowej admini-
stracji zespolonej w wojewddztwie®. Nie oznacza to, ze wojewoda w kazdym
wypadku bedzie zobowigzany do wydawania polecen. W zaleznosci od sytu-
acji, powinien uczynié to zawsze, by sprosta¢ dyspozycji zawartej w art. 22 pkt 2
u.w.rz.w. Zakres przedmiotowy polecen kierowanych do organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego bedzie wezszy, poniewaz ich ustawowe obowiazki okre-
Slone w przepisach prawa materialnego nie obejmuja tych zagadnien, ktére po-
zostajg domena rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie. Przedmiot
polecen skierowanych do jednostek samorzadu terytorialnego zostal ograniczo-
ny do sytuacji nadzwyczajnych, tych, co do ktérych kompetencje posiadaja te
jednostki, i zostaly prawnie opisane w normach prawa materialnego. Z art. 22 pkt
2 u.w.rz.w. plynie normatywne przeslanie do organéw administracji rzadowej
i samorzadowej, ze wojewoda jest wlasciwym organem, ktory kieruje ich dziatal-
noscig w sytuacjach nadzwyczajnych. Zatem polecenia kierowane do tych orga-
néw, a w omawianej sytuacji do organéw samorzadu gminnego, mozna uznac za
szeroko pojety istotny element kierowania. Oczywiscie z zastrzezeniem, Ze owe
kierowanie nie wynika z hierarchicznego podporzadkowania, zatem nie moze tu
by¢ mowy o podlegltosci stuzbowej czy osobowej. Kierowanie, o ktérym mowa,
jego przedmiot oraz podmioty realizujace maja $ciste osadzenie w obowiazu-
jacym systemie prawa materialnego. Nie wszystkie materie prawne moga by¢
trescig polecenn wojewody. Co przys$wiecalo ustawodawcy, ze wylaczyl niektére
kwestie prawne z tredci polecen i poddal je swoistej kontroli przez wlasciwego
ministra? Jak wskazuje art. 25 ust. 2 polecenia te nie moga dotyczy¢ rozstrzygniec
co do istoty sprawy zalatwianej w drodze decyzji administracyjnej, a takze nie
moga dotyczy¢ czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-sled-
czych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen. Wlasciwy minister moze
wstrzymac¢ wykonanie polecenn wydanych organom niezespolonej administracji
rzagdowej i wystgpi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o rozstrzygniecie
sporu, przedstawiajac jednoczesnie stanowisko w sprawie®.

Z dyspozycji art. 25 ust. 3 plynie jednoznaczny wniosek, ze wlasciwy minister
nie ma mozliwosci wstrzymania wykonania polecenia skierowanego do orga-
néw gmin (jednostek samorzadu terytorialnego) oraz wszystkich innych orga-
néw administracji rzagdowej. Zastosowana przez ustawodawce konstrukcja kie-
rowania z jednej strony nie moze naruszac konstytucyjnej zasady decentralizacji,
nie naruszajgc tym samym samodzielnoéci gminy, z drugiej za$ musi w pelni

6 M. Mazuryk slusznie przyjmuje, ze polecenia kierowane do organéw administracji zespolonej

sa kwalifikowang postacig polecenia stuzbowego rozumianego jako forma dzialania administracji
o wladczym charakterze, stanowigcego odpowiednik aktu administracyjnego w sferze wewnetrz-
nej. Por. M. Mazuryk, [w:] Administracja publiczna, t. 11, Ustrdj administracji paristwowej terenowej, red.
B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 42-43.

5 Por. art. 25 ust. 3 u.w.rz.w.
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przyczynic sie do skutecznego wypelnienia przez wojewode istotnego zadania
panstwowego, jakim jest kierowanie w sytuacjach nadzwyczajnych. Ustawo-
dawca nie réznicuje ze wzgledu na adresata obu pojec: , kierowanie” i ,,polece-
nia”, wykorzystujac je tak dla organéw administracji rzgdowej jak i samorzadu
terytorialnego, co oznacza, ze to rozwigzanie prawne jest przyjete tylko w tych
spenalizowanych sytuacjach. J. Stelmasiak na gruncie ustawy z 1998 r. przyjal,
ze polecenia moga dotyczy¢ nakazania realizacji okreslonego dzialania lub czyn-
nosci, z wylaczeniem spraw ustawowo okreélonych oraz przy zastrzezeniu, ze
nie precyzujg one $rodkoéw, sposobu i trybu realizacji takiego polecenia®. Takie
polecenia w sytuacjach nadzwyczajnych — stwierdza J. Stelmasiak — moga by¢
kierowane réwniez do organéw samorzadu terytorialnego i sa one dla tych orga-
néw obowiazujace. Polecenie celu — stwierdza Autor — nie moze mie¢ charakteru
szczegdlowej ,,dyspozycji wykonawczej”, lecz powinno jedynie wskazywac stan
niezgodny z prawem, ktéry wymaga usuniecia, lub ustala¢ przedmiot dziatania®.
Zkolei J. Zimmermann, poddajac analizie , polecenia”, stwierdza, ze ,mamy wiec
do czynienia z nowym rodzajem aktu wewnetrznego o charakterze generalnym,
a wobec organéw samorzadu terytorialnego ze specjalna forma nadzoru”®.
Przyjety punkt widzenia potwierdza, ze polecenia nosza w swojej tredci ele-
menty wladztwa administracyjnego, cho¢ z cala pewnoscia nie mozna stwier-
dzi¢, ze mamy do czynienia z nadzorem w czystej postaci. Wystarczy przesledzi¢
to, analizujac obowiazujace ustawodawstwo regulujace kwestie sytuacji nadzwy-
czajnych. Wojewoda w sytuacjach nadzwyczajnych, kiedy organy samorzadu te-
rytorialnego nie wypelniaja wlasciwie swoich zadan, lub ich nie wykonuja, moze
podja¢ czynnosci, ktdre staja sie swoistg forma wladztwa wobec niepodporzad-
kowanych mu organéw. W razie niezdolnosci do kierowania lub niewlasciwego
kierowania dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zy-
wiolowej lub ich usuniecia, wojewoda z inicjatywy wtasnej lub na wniosek staro-
sty moze zawiesi¢ uprawnienia wojta oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowa-
nia tymi sprawami (art. 9 ust. 5 u.k.z). W stanie wojennym i w stanie wyjatkowym
wojewoda moze sta¢ si¢ wnioskodawcg zawieszenia organéw gminy (samorza-
du terytorialnego). Jezeli organy gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa
nie wykazuja dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub
w realizacji dziatan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wyjatko-
wego, Prezes Rady Ministrow, na wniosek wlasciwego wojewody, moze zawiesi¢
te organy do czasu zniesienia stanu wyjatkowego lub na czas okreélony i ustano-
wié w ich miejsce zarzad komisaryczny sprawowany przez komisarza rzadowe-
go (art. 12 ust. 1 u.s.Wj.). Takiego rozwigzania nie zastosowano na gruncie ustawy

6 J. Stelmasiak, Terenowe organy administracji rzgdowej, [w:] Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty
administracji publicznej, red. J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Lu-
blin 2002, s. 56-57.

7 Tamze.

68 J. Zimmermann, Prawo..., s. 175.
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o zarzadzaniu kryzysowym, mimo Ze jest ono istotnym elementem kierowania
bezpieczenstwem narodowym.

Na koniec nalezaloby wyjasni¢, czy konstrukcja polecenia jest wyrazem jego
ogolnego charakteru, swoista forma dyscyplinowania i przymuszania organéw
gminy do wykonywania zadan panstwowych® w sytuacjach nadzwyczajnych
okredlonych w prawie pozytywnym? Czy tez stanowi éciSle okreslony prawnie
odpowiednik polecenia quasi sluzbowego, skierowanego do organéw niepod-
porzadkowanych (gminy), wydanego przez uprawniony organ administracji
scentralizowanej (wojewode), mozliwego do wykorzystania tylko w sytuacjach
nadzwyczajnych? Sadzimy, Ze polecenie to mozna wykorzystywaé w znaczeniu
waskim, jako nakaz wykonania konkretnej czynnosci, majacej osadzenie w obo-
wiazujacym systemie prawnym, a niezbednej do realizacji interesu publicznego.
Mozna tez je traktowac w znaczeniu szerokim, jako tzw. polecenie celu”’, majace
w konsekwencji charakter bardziej ogélny tym samym uniwersalny. W obu przy-
padkach fundamentalnym celem polecen jest osiagniecie zalozonego skutku.

Zakonfczenie

Sytuacja polityczna $wiata, w tym Europy, pod wplywem licznych wyda-
rzen podlega ciaglej zmianie. Zapewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego
i wewnetrznego jest fundamentalnym zadaniem panstwa i jego administracji
publicznej. Stan prawny w tym zakresie wymaga permanentnych zmian, tak
by w pelni sprosta¢ oczekiwanym celom. W obecnej sytuacji nalezy oczekiwaé
zmian prawnych wzmacniajacych pozycje wojewody w wojewoddztwie, przede
wszystkim wobec podmiotéw prawnie mu niepodporzadkowanych — samorza-
doéw terytorialnych —a obejmujacych sytuacje nadzwyczajne. Przez sytuacje nad-
zwyczajne, ktéore wojewoda musi wzig¢ pod uwage, ustawodawca rozumie te,

% Zadania pahstwowe sg odmiang szerszego pojecia zadan publicznych. Pafistwo jest pierwszym,
jednoczesnie pierwotnym podmiotem, ktéry okredla w sensie instytucjonalnym i przedmiotowym
realizacje ciazacych na nim zadan. Wywodze to z art. 5 Konstytucji, ktéry stanowi, ze Rzeczypospo-
lita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapew-
nia ochrone srodowiska, kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju. E. Bojanowski przyjmuje, ze
zadania publiczne, to zadania stuzace ,, publicznosci”, a wiec ogétowi, i jako takie sa przeciwienstwem
interesu indywidualnego (osobistego czy prywatnego). Zob. E. Bojanowski, O zadaniach jednostek sa-
morzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Wybrane problemy funkcjonowania samorzqdu te-
rytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej po reformie, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2002, t. VIIL s. 31 i n.
T Bakowski analizujac pojecie sprawy publicznej o znaczeniu lokalnym na gruncie ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.) [dalej: u.s.g.]
stwierdzil, Ze ,zadanie” okresla pewien standard, czy tez rodzaj zachowania, ,sprawa” za$ odnosi
sie do konkretnych przypadkéw o cechach okreslonych w zakresie znaczeniowym ,,zadania”. Zob.
T. Bakowski, ,, Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty”, , zadania wtasne gminy”, ,, Zakres dziatania gmi-
ny” oraz ,,sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym” w rozumieniu przepisow art. 6 i 7 ustawy o samorzqdzie
gminnym, [w:] Studia administracyjnoprawne. Ksigga jubileuszowa Profesora Eugeniusza Bojanowskiego, red.
T Bakowski, K. Zukowski, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012, t. XXVIII, s. 45-46.

70 Zob. S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeiistwa..., s. 187.



Relacje prawne miedzy wojewoda a organami samorzadu gminnego... 269

ktére maja na celu zapobieganie zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz za-
grozeniom Srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicz-
nego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobieganie kleskom zywiolowym
i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczanie i usuwanie ich skutkéw,
na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach™. Jedynie w przypadku sytuacji
kryzysowych ustawodawca wprost zalicza je do sytuacji nadzwyczajnych, na co
zwraca uwage art. 25 ust. 1la u.w.rz.w. Dyspozycje norm prawnych bedace trescig
sytuacji nadzwyczajnych sa przedmiotem wielu ustaw, przy czym czes¢ z nich,
ze wzgledu na poruszang tematyke, w sposéb szczegélny dotyczy omawiane-
go zagadnienia. Samorzady terytorialne, jako samodzielnie prawnie podmioty,
wykonuja zadania publiczne w ramach konstytucyjnych zasad pomocniczosci
i decentralizacji, pozostajac wzglednie niezalezne od organéw administracji rza-
dowej. Dlatego tez ustawodawca, w drodze odrgbnych rozwigzan legislacyjnych,
wyposazyl wojewode w instrumenty prawne, moca ktérych moze on kierowaé
i wydawa¢ polecenia organom samorzadéw gminnych (samorzadéw terytorial-
nych). Relacje prawne zachodzace w sytuacjach nadzwyczajnych miedzy woje-
woda a organami samorzadu gminnego zwykle przybieraja posta¢: kierowania,
koordynacji, wspoéldziatania, kontroli oraz polecen. Z zrozumiatych wzgledéw,
najczesciej wykorzystywang forma tych wiezi pozostajg instrumenty kierowa-
nia i polecen skierowanych do samorzadéw gminnych (terytorialnych). Usta-
wodawca, wyposazajac wojewode w instrumenty kierownicze, zwykle czyni
to w kontekscie celéw, ktérym stuzy¢ ma konkretne rozwigzanie prawne. I tak,
w przypadku kierowania przez wojewode sprawami obronnymi, ustawodaw-
ca w sposob bardzo ogdlny kresli kompetencje wojewody w tym zakresie, nie
okresla co si¢ sktada na proces kierowania, ani za poérednictwem jakich instru-
mentéw prawnych wojewoda ma osiaggaé postawione przed nim cele. Niezrozu-
miale jest tez to, dlaczego wojewoda, bedac organem wiasciwym w sprawach za-
rzadzania kryzysowego, nie posiada instrumentéw kierowniczych wobec gmin.
Podobnie rysuje sie problem kierowania przez wojewode w sytuacji stanu wy-
jatkowego. Cele, ktére ma do zrealizowania wojewoda, zdaniem ustawodawcy
ma osiggac poprzez koordynacje i kontrole, przy braku czynnosci kierowniczych.
Ustawodawca czesto postuguje sie terminem , koordynacja”, nie opisujac jego
tresci, pozostawiajac wojewodzie dowolnos$¢ dzialania. Nie oznacza tez, ze jesli
ustawodawca posluguje sie pojeciem ,,biezacy nadzér”, ktéry ma stosowaé woje-
woda podczas przeprowadzania kwalifikacji wojskowej, to faktycznie odnajdzie-
my w normach prawnych cechy opisujace pojecie nadzoru. Zatem ustawodawca
odwoluje sie¢ do dorobku doktryny. Konstrukcja normatywna polecen wydawa-
nych przez wojewode wobec organdéw gminy w sytuacjach nadzwyczajnych jest

7L Por. art. 22 pkt. 2 u.w.rz.w. Cytowany przepis jest spojny z art. 5 Konstytucji, moca ktérego , Rzecz-

pospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosc¢
i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenistwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz
zapewnia ochrone srodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju”.
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niejednoznaczna w swojej treéci. Znajduje ona swoje zrédlo w normach prawa
materialnego. Dyspozycja plynaca z polecenia w niektérych sytuacjach bedzie
konkretna wowczas, gdy wlasciwy organ gminy nie zrealizuje cigzacego na nim
zadania publicznego, okreslonego w prawie pozytywnym, oczywiscie po spel-
nieniu warunku okreslonego w art. 22 pkt 2 u.w.rz.w. Polecenie wojewody moze
przybrac takze charakter bardziej ogélny, skierowany na zrealizowanie okreélo-
nego celu. Uwazamy, Ze obecne rozwigzania prawne w zakresie regulacji sytuacji
nadzwyczajnych nie zapewniaja oczekiwanej skutecznosci i sprawnosci dzialan
wojewody. Samorzady terytorialne powinny mie¢ jasno i zrozumiale okre$lone
zadania i kompetencje. Relacje prawne pomiedzy wojewoda a organami samo-
rzadu terytorialnego powinny by¢ jednoznaczne, a przede wszystkim skuteczne.
Doprecyzowania wymaga pojecie , kierowania” wobec organéw gmin. Polecenia
kierowane przez wojewode powinny zosta¢ wyposazone w elementy sankgji, tak
by zadanie zostalo zrealizowane w sposéb niebudzacy kontrowersiji.

Wiestaw Sniecikowski, Anna Sniecikowska

LEGAL RELATIONSHIP BETWEEN A VOIVODE
(A PROVINCIAL GOVERNOR) AND THE AUTHORITIES
OF MUNICIPAL SELE-GOVERNMENT IN EMERGENCY SITUATIONS.
SELECTED ISSUES OF ADMINISTRATIVE LAW

Public administration should be always prepared to carry out public tasks for the in-
habitants. Its role increases and the tasks become more complex and difficult in emergency
situations. According to the legislator, emergency situations are those which aim to pre-
vent danger to life, health or property, threats to the environment, national security and
public order, the protection of civil rights, the prevention of natural disasters and other
extraordinary risks, as well as combating and removing their effects under the terms laid
down in separate acts. In a province a special role is attributed to a voivode (a provincial
governor) who performs the tasks arising from emergency situations together with the
authorities of governmental administration and self-government. He/she becomes the ac-
tual executor of the public interest. Public administration authorities responsible for the
prevention of emergency situations are a part of the administrative police.

Legal relations that occur between a voivode, who is an element of the centralized
governmental administration, and local self-government authorities, which are decentral-
ized entities, always finds its expression in the current norms of positive law. These rela-
tionships usually take the form of management, coordination, cooperation and control.
A voivode is responsible for the management of activities in case of crisis management, in
the state of emergency, in the state of natural disaster and for the execution of defensive
tasks and civil defense during the martial law. The coordination of the activities of self-
government authorities by a voivode includes planning and imposing the obligation of
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personal services. On the other hand, the voivode’s current supervision and control in-
clude issues relating to military qualification. In emergency situations, which are referred
to in art. 22 p. 2 of the law on a voivode and government administration in a voivodeship,
a voivode may issue official orders which are binding for municipal self-government au-
thorities which are a part of decentralized administration, relatively independent from
government administration bodies. The legal nature of the orders is not defined by law
s0 it is often unclear. Their scope is not the same in each case. It is wider in case of orders
addressed to government bodies because they are regulated by positive law. On the other
hand, the scope of orders addressed to local self-government bodies is narrower because
their statutory obligations are specified in the provision of substantive law and do not
refer to issues that are the domain of governmental administration in a voivodeship. The
legal relationship between a voivode and municipal self-government authorities should
be unambiguous and, above all, effective. In order to achieve that, the orders of a voivode
should be supplemented with appropriate sanctions which would ensure the effective
implementation of public tasks in emergency situations.



