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SAMOTNOSC JEDNOSTEK SAMORZADU TERY TORIALNEGO

Przyjety w Konstytucji z 1997 r. ustr6j panstwa opiera si¢ mi¢dzy innymi na
zdecentralizowaniu wtadzy publicznej, czego najpetniej rozwinigta postac osia-
ga ono w przypadku samorzadu terytorialnego. Decentralizacja jest tu rozumiana
wedlug najlepszych jej definicji nauki prawa administracyjnego z okresu dwudzie-
stolecia migdzywojennego; T. Bigo ujmowat ja w taki oto sposob: ,,W prawnoad-
ministracyjnym znaczeniu — decentralizacja to taki system administracji, przy
ktorym podmioty administrujgce majg samodzielno$¢ w stosunku do centralne;
wiladzy”!. Tym samym podstawowg konsekwencjg tak zatozonego w art. 151 16
Konstytucji ustroju administracji publicznej jest niezalezno$¢ administracji zde-
centralizowanej realizowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego od admi-
nistracji rzagdowej. Przy tym, skoro w $wietle art. 3 Konstytucji panstwo cechuje
jednolito$¢ terytorialna i ustrojowa wykluczajaca autonomie terytorialne czy fede-
racyjny ustrdj panstwowy, to wielosektorowa organizacja administracja publiczna,
na ktora sktadaja si¢ administracja panstwowa (niecentralistyczna), administra-
cja rzadowa (scentralizowana) i administracja samorzadowa (zdecentralizowana,
a przy tym dualistyczna — terytorialna jako korporacja osobowo-terytorialna
i zawodowa oraz gospodarcza jako korporacja wyltacznie osobowa), jest rowniez
jednolita przy calym poszanowaniu odrebnosci owych sektorow.

Zarazem jednak w obrebie sektora zdecentralizowanej administracji samo-
rzadu terytorialnego podzielonego wewngtrznie na trzy podstawowe typy jed-
nostek: gminy, powiaty i wojewodztwa, co wynika z przywroconego w 1998 r.

U T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w s$wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 123; decentralizacje przeciwstawial centralizacji, ktora charakteryzowat jako ,,uktad podmiotow,
w ktorym istnieje tylko jeden o$rodek, jedno centrum, jako zrodto sity wigzace podmioty nalezace
do uktadu, w jedna cato$¢” (ibidem, s. 120).
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trojstopniowego podziatu terytorialnego kraju, nie zachodza relacje ustrojowe.
W doktrynie podkresla sig, ze samorzad terytorialny nie jest caloscia sktadajaca
sie z jednostek tego samorzgdu?, a kolejne poziomy organizacji terytorium pan-
stwa, na ktorych utworzono jednostki samorzadu, nie sg hierarchicznie nadrzgdne,
lecz powolane do zatatwiania spraw innych na zasadzie ich komplementarno$ci’,
co prowadzi J. Bocia do okreslenia tego stanu ustrojowego jako ,,samotnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego” przejawiajaca si¢ w tym, ze jednostki te ,,nie sa
ze sobg polgczone i nie sg ani zalezne, ani zwierzchnie, sg osobne™™*. Poglad ten
znajduje petne uzasadnienie w przepisach samorzadowych ustaw ustrojowych,
ktore nie tylko podkreslaja odrebnos¢ dziatania nienaruszajaca samodzielno$ci,
lecz przede wszystkim wykluczaja zwierzchno$¢ w postaci nadzoru lub kontroli
oraz kontroli instancyjnej w postepowaniu administracyjnym wojewodztwa nad
powiatami i gminami (art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Tym
samym mig¢dzy marszatkiem wojewddztwa a starosta powiatu czy wojtem gmi-
ny, a takze migdzy starosta powiatu a wojtem gminy nie zachodza zadne relacje
strukturalne®. Zarazem jednak podkresla sie wskazania ustawowe do rozwijania
wspotdziatania migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego opartego jednak
wylgcznie na dobrowolnosci i nierodzacego zaleznos$ci miedzy nimi’.

2 Zob. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2003, s. 95,
ktory odpowiada w ten sposob na watpliwosci zglaszane przez J. Jezewskiego w komentarzu do
art. 164 Konstytucji co do samego uzycia terminu ,,jednostka samorzadu terytorialnego”, Konsty-
tucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998.
Podobnie P. Lisowski, Samorzqd terytorialny a jednostka samorzqdu terytorialnego — rozwazania
semantyczne, [W:] Miedzy tradycjg a przyszioscig w nauce prawa administracyjnego, red. J. Su-
pernat, Wroctaw 2009, s. 448; idem, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym,
Wroctaw 2013, s. 199-208.

3 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
1997, s. 177. Obaj autorzy co prawda pisza o ,,szczeblu samorzadu”, ale w peini podzielam poglad
1. Skrzydto-Niznik, iz uzycie terminu ,,szczebel” w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialne-
go jest niedopuszczalne, sugeruje bowiem witasnie hierarche typowa dla uktadow scentralizowanych,
ktorej nie ma w ustroju zdecentralizowanego samorzadu (zob. eadem, Model samorzqdu terytorial-
nego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 304-305).

4 J. Bo¢, Pigé podstawowych probleméw samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzg-
dem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 45—46. Wspomniana I. Skrzydto-Niznik, op. cit.,
s. 669, rozwija ten poglad, piszac: ,,Jednorodne podmioty samorzadu terytorialnego ujete catosciowo
nie stanowig systemu czy podsystemu, gdyz ich byt prawny (a takze rzeczywisty) nie jest uzaleznio-
ny od wzajemnego oddzialywania na siebie”.

5 W mysl art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 2016 r. poz. 814) zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu dziatania gminy, w mysl za$ art. 4
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2016 r., poz. 446 z pozn.
zm.) zakres dziatania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielnosci ani powiatu, ani gminy.

¢ Na ten temat wigcej J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju samorzqdu terytorialnego,
[w:] Procesy kierowania w systemie administracji publicznej, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2014,
s. 243-257.

7 Na ten temat wigcej Formy wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2012.
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Wspomniana odrebnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego widoczna jest
jednak najbardziej w relacjach miedzy sektorem administracji rzadowej a samo-
rzadem terytorialnym, albowiem tu prawo $cisle okresla ich charakter, zakres i for-
me. Podstawowa relacja jest nadzor sprawowany przez wojewode oraz Prezesa
Rady Ministrow (regionalnych izb obrachunkowch nie mozna zalicza¢ do sektora
administracji rzadowe;j), ktory swoje podstawy czerpie z art. 171 Konstytucji RP
oraz odpowiednich przepiséw z rozdziatlow poswigconych nadzorowi w kazdej
z samorzadowych ustaw ustrojowych. Jest to relacja oparta na wladczos$ci organu
nadzoru w stosunku do organu nadzorowanego, albowiem srodek nadzoru zasto-
sowany w ramach postepowania nadzorczego bezposrednio ingeruje w dziatanie
organu nadzorowanego w przypadku $rodka ad meritum, a nawet wobec samego
organu, prowadzac do jego zawieszenia lub rozwigzania, wzglednie odwotania
w zalezno$ci od kolegialnego lub monokratycznego jego charakteru®. Jednakze
wladczy stosunek nadzoru nie upowaznia organu nadzoru do udzielania organom
nadzorowanym jakichkolwiek wytycznych czy polecen, a proby takich dziatan sa
w orzecznictwie traktowane jako naruszenie ustrojowej samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego®.

WSPOLDZIALANIE JEDNOSTEK SAMORZADU TERY TORIALNEGO
Z ADMINISTRACJA RZADOWA

Mimo tej odrebnosci obu sektorow przepisy ustaw ustrojowych — podobnie
jak w przypadku relacji wewnatrz sektora samorzadowego — wskazujg na mozli-
wosci wspotdziatania organéw administracji rzadowej i1 jednostek samorzadu tery-
torialnego. Oto bowiem oprocz przewidzianych w art. 166 ust. 2 Konstytucji zadan
zleconych w drodze ustawy z zakresu administracji rzadowej wykonywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego moga one dobrowolnie zawiera¢ porozumie-
nia z organami administracji rzadowej celem powierzenia im wykonywania zadan
tego organu. Regulacje szczegdtowe zawarte w ustawach ustrojowych realizuja te
konstytucyjng zasade na zasadzie rownolegtosci, albowiem z jednej strony art. 8
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym!? i art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym przewidujg mozliwos$¢ zawierania takich porozumien przez gminy i po-
wiaty, a z drugiej strony art. 2 pkt 4 ustawy o wojewodzie!'! wskazuje, ze zadania
administracji rzadowej w wojewodztwie moga wykonywac jednostki samorzadu
terytorialnego (co pozwala objac nim takze wojewodztwa samorzadowe, cho¢ usta-

8 Klasyfikacje srodkéw nadzoru zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzqdu
terytorialnego. Materialy dydaktyczne, Wroctaw 2015, s. 431-437.

9 Zob. wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., IT OSK 1562/11, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

10 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2016 r., poz. 446.

1T Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
Dz.U. z 2015 r., poz. 525 z p6zn. zm.
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wa samorzadowa bezposrednio tego nie przewiduje), jezeli wynika to z zawartego
znimi porozumienia. Cecha tej formy wspotdziatania jest przede wszystkim dobro-
wolnos$¢ zawarcia porozumienia oraz brak wplywu jego wykonywania na relacje
ustrojowe miedzy organem powierzajacym (organem administracji rzadowej) i or-
ganem wykonujacym zadanie powierzone (organem jednostki samorzadu teryto-
rialnego). Jednakze wejscie w sfere zadan administracji rzadowej, zarowno wyko-
nywanych jako zlecone, jak i jako powierzone, powoduje, ze obok nadzoru migdzy
wojewoda a organami jednostek samorzadu terytorialnego pojawia si¢ kontrola
sprawowana przez wojewode na mocy art. 3 ust. 2 ustawy o wojewodzie. Zgodnie
Z tym przepisem wojewoda sprawuje kontrolg nad wykonywaniem wspomnianych
zadan pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci, ktora przeprowadza-
na jest na zasadach okre$lonych w ustawie o kontroli w administracji rzagdowej'2.
Tym samym oddzialywanie w formie kontroli powoduje zmiany opisanych wcze-
$niej relacji ustrojowych, cho¢ kontrola zakonczona wystapieniem pokontrolnym,
ktére moze zawiera¢ zalecenia lub wnioski dotyczace usunigcia nieprawidlowosci
lub usprawnienia jednostki kontrolowanej, obliguje do okreslonych zachowan.

Wspomniana ustawa o wojewodzie przewiduje w art. 20 jeszcze jedng forme
wspotdziatania, ktora polega na powierzeniu przez wojewode organowi wyko-
nawczemu jednostki samorzadu terytorialnego prowadzenia okreslonych spraw
w imieniu wojewody. Ta forma jednak istotnie r6zni si¢ od poprzedniej, cho¢
bowiem nastepuje rowniez w wyniku zawarcia porozumienia, to jednak zawartego
wylacznie miedzy wojewoda a organem wykonawczym danej jednostki samorzg-
du terytorialnego, a ponadto porozumienie to upowaznia wojewode do sprawowa-
nia kontroli nad jego realizacja na zasadach w nim okreslonych zgodnie z art. 20
ust. 3 ustawy. W tym zatem przypadku organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego nie wystepuje w jej imieniu i na jej odpowiedzialno$¢, a wylacznie
w imieniu wojewody i na jego odpowiedzialnosc¢.

JNADZWYCZAINOSC” STANU NADZWYCZAJNEGO Z PUNKTU
WIDZENIA PODSTAWOWYCH ZASAD USTROJOWYCH PANSTWA

Opisane zasady ustrojowej odrebnosci obu sektoréw administracji publicznej
oraz odrebnosci poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego w obrebie
sektora samorzadowego ulegaja istotnym zmianom w sytuacji wprowadzenia kto-
regokolwiek ze stanow nadzwyczajnych. Wytwarzaja si¢ relacje zarowno migdzy
organami tych jednostek, jak i migdzy nimi a organami administracji rzagdowej,
przejawiajace si¢ uprawnieniami o cechach wladczosci. Jest to jedna z cech kon-
stytutywnych nadzwyczajnego charakteru stanéw nadzwyczajnych.

12 Zob. art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, Dz.U.
Nr 185, poz. 1092 z p6zn. zm.
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Nalezy przypomnie¢, iz Konstytucja RP z 1997 r. wprowadzita w tytule roz-
dziatu XI termin ,,stany nadzwyczajne” bez jakiegokolwiek wyja$nienia jego zna-
czenial3. Jedynie z art. 228 ust. 1 mozna wywnioskowacé, ze jest to sytuacja szcze-
gblnych zagrozen, wobec ktorej zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajace,
co zmusza i zarazem uzasadnia wprowadzenie odpowiedniego stanu nadzwyczaj-
nego. Przepis ten in fine wymienia jako stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan
wyjatkowy i stan kleski zywiotowej, przy czym jednak nie definiuje tych pojec
ani nie ustala w inny sposob zakresu pojgciowego pozwalajacego wskazac¢ rdznice
miedzy nimi, zwlaszcza za§ kwestie wzajemnych relacji. Pozwala to przyjac, iz
kazdy z wyr6znionych rodzajowych stanow jest stanem nadzwyczajnym, chociaz
ustawy zwykle postuguja si¢ juz wylacznie nazwami wlasnymi kazdego ze stanow
z osobna. Istotne sg regulacje art. 228 ust. 6 i 7 Konstytucji, ktore zastrzegaja, iz
w czasie stanu nadzwyczajnego nie moze by¢ zmieniana Konstytucja, wszelkie
ordynacje wyborcze oraz same ustawy o stanach nadzwyczajnych, a takze to, ze
W czasie trwania stanu nie moga by¢ przeprowadzane wybory ani referenda, co po-
woduje przedtuzenie kadencji organow wybieralnych, jezeli jej koniec przypadatl-
by w trakcie obowigzywania stanu, nie tylko do konca obowigzywania stanu, ale
o nastepne 90 dni po jego zakonczeniu. Jednakze zawarte w tym samym art. 228
Konstytucji w ust. 2—4 delegacje dla ustaw zwyklych wskazuja na nowe okresle-
nia zasad dziatania organow wtadzy publicznej, mozliwo$¢ ograniczania wolno$ci
i prawa czlowieka i obywatela (z zastrzezeniem z ust. 5, iz muszg one odpowiadaé
stopniowi zagrozenia i zmierza¢ do jak najszybszego przywrocenia normalnego
funkcjonowania panstwa), a takze mozliwo$¢ powstawania strat majatkowych
wynikajacych z tych ograniczen. Oczywiscie delegacje te nakazuja ustawodawcy
zwykltemu, a nastepnie upowaznionemu w ustawie prawodawcy, odpowiednie ure-
gulowanie tych zasad dziatania organow, ktore pozwola na skuteczne ograniczenie
i usuwanie negatywnych skutkow wystapienia stanu nadzwyczajnego.

Analizujac przepisy ustaw dotyczacych poszczegolnych stanow nadzwyczaj-
nych, dostrzegamy, ze kazda z nich przyjmuje jako zasade wyjsciowa dziatanie
organ6w wiadzy publicznej w dotychczasowych strukturach i w ramach przy-
stugujacych im kompetencji'4, jednak nastepnie wprowadza zasady nowe, ktore
zmieniaja zarowno strukture, jak i kompetencje. Zmiany te mozna uja¢ w trzech
grupach: nowe kompetencje organow jednostek samorzadu terytorialnego wobec

13 Na temat semantycznych znaczen terminologii uzywanej w ustawodawstwie dla nazywania
stanéw nadzwyczajnych i jej ewolucji zob. J. Korczak, Samorzqd terytorialny w stanach nadzwy-
czajnych, [w:] Bezpieczenstwo wewnetrzne we wspolczesnym panstwie, red. E. Ura et al., Rzeszow
2008, s. 211 n.

14 Zob. art. 7 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 333 zpdzn. zm.), art. 8 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z2016 1.,
poz. 886); art. 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczel-
nego Dowddcey Sit Zbrojnych i zasadach podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z 2016 r., poz. 851).
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innych podmiotow; nowe relacje migdzy organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego, nowe relacje miedzy organami administracji rzagdowej a organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

W pierwszej grupie ,,nadzwyczajnych” zmian w typowym funkcjonowaniu
jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zwroci¢ uwage na nowe uprawnienia
organéw tych jednostek. Sa one zréznicowane w zaleznosci od rodzaju stanu oraz
od typu jednostki samorzadu terytorialnego, jednakze mozna dostrzec pominigcie
organéw wojewodztwa samorzadowego, co jest zwigzane z konsekwencjami du-
alizmu administracji publicznej w wojewddztwie, w wyniku ktorego wszelkie za-
dania z zakresu utrzymania stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w tym
takze te, ktore wynikajg z wprowadzenia ktéregokolwiek ze stanow nadzwyczaj-
nych na obszarze wojewodztwa, spoczywaja na wojewodzie, czyli organie admini-
stracji rzadowe;j. Ponadto nowe uprawnienia organom gmin i powiatow przyznaje
jedynie ustawa o stanie kleski zywiotowej, jako ze w przypadku dwu pozostatych
standw nowe zadania dotycza jedynie organéw administracji rzadowe;.

Otoz zgodnie z przepisami ustawy o stanie kleski zywiolowej wojt gminy
(odpowiednio burmistrz lub prezydent miasta) kieruje dziataniami prowadzony-
mi w celu zapobiezenia jego skutkom albo ich usunigcia w razie wystapienia na
terenie gminy (art. 8 pkt 1) i w tym zakresie moze wydawac polecenia wigza-
ce organom jednostek pomocniczych, kierownikom jednostek organizacyjnych
utworzonych przez gmine, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowe;j
dzialajacych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych
czasowo przekazanych przez wlasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych
do wykonywania zadah na obszarze gminy (art. 9 ust. 2). Jest to nadzwyczajne
uprawnienie, albowiem mimo zalezno$ci ustrojowej jednostek pomocniczych od
gminy, ktora (poza miastem stotecznym Warszawa) tworzy je dobrowolnie, ustala
ich ustrdj wewnetrzny i sprawuje nad nimi nadzor i kontrole, a takze finansuje ich
funkcjonowanie z budzetu gminy, wojtowie nie majg uprawnien do wydawania
polecen sottysom czy przewodniczacym zarzadow (lub inaczej nazwanym orga-
nom wykonawczym) jednostek pomocniczych. Zaleznos¢ kierownikdéw jednostek
organizacyjnych utworzonych przez gming od wojta w §wietle art. 33 ust. 5 ustawy
o samorzadzie gminnym jest oczywista, cho¢ mimo to trudno jest znalez¢ podsta-
we prawng do przyznania wojtom uprawnienia do wydawania polecen wiazacych
tym kierownikom's. Réwniez uprawnienia wojtow wobec kierownikoéw gmin-
nych jednostek ochrony przeciwpozarowej, polegajace jedynie na koordynowaniu
funkcjonowania krajowego systemu ratowniczo-gasniczego na obszarze gminy,
nie daja podstaw do wydawania polecen wigzacych kierownikom tych jednostek°.
Ponadto ustawa o stanie kleski zywiotowej w art. 17 wyposaza wojtow w nad-

15 Zob. J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju samorzqdu terytorialnego, s. 256-257.
16 Zob. art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, Dz.U.
z2016 ., poz. 191.
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zwyczajne uprawnienia do kierowania dziataniami Panstwowej Strazy Pozarnej
i innych jednostek ochrony przeciwpozarowej, Policji, Strazy Granicznej, Mor-
skiej Stuzby Poszukiwania i Ratownictwa, podmiotéw leczniczych, dysponentow
jednostek systemu Panstwowe Ratownictwo Medyczne, oraz innych panstwowych
urzedow, agencji, inspekcji, strazy i stuzb, prowadzonymi na terenie gminy w za-
kresie przeciwdziatania skutkom lub usuwania skutkoéw kleski zywiotowe;.

Podobne zadania przypisuje ustawa o stanie klgski zywiotowej starostom i tu
nalezy podkresli¢, ze cho¢ w $wietle ustawy o samorzadzie powiatowym starosta
jest traktowany jedynie jako przewodniczacy zarzadu powiatu, a zatem nie ma
statusu organu powiatu (art. 8 ust. 2), to jednak ze wzgledu na specyfike instytucji
zespolenia administracyjnego w powiecie (art. 33b) starosta zyskuje szczegdlny
status zwierzchnika tej administracji (art. 35 ust. 2 1 3). A zatem w jego przypadku
— pomijajac zastrzezenie poczynione wyzej co do oddziatywania na kierowni-
kéw tym razem powiatowych jednostek organizacyjnych oraz powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy (art. 10 ust. 2 ustawy o stanie kleski zywiotowej) oraz kierow-
nikéw innych jednostek organizacyjnych (art. 10 ust. 3 ustawy o stanie kleski
zywiotowej) — uprawnienia z art. 17 tej ustawy nie sa tak bardzo odmienne od
zwyktych, jak ma to miejsce w przypadku wojta.

Nowe relacje miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego zachodza
w stanie kleski zywiolowej i dotycza nieznanej ustrojowi samorzadu terytorial-
nego relacji opartej na zwierzchnictwie starosty nad wojtami. Zgodnie bowiem
z art. 9 ust. 4 ustawy wojt podejmujacy dziatania prowadzone na terenie gmi-
ny w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich usunigciu podlega
staro§cie. Natomiast w sytuacji prowadzenia takich dziatan na terenie powiatu,
starosta w mysl art. 10 ust. 2 moze wydawa¢ wojtom polecenia wigzgce!”. Sta-
rosta jest takze wnioskodawca w postepowaniu o zawieszenie przez wojewode
uprawnien wojta w razie nieudolnego lub nienalezytego ich wykonywania (art. 9
ust. 5), o ktorym bedzie mowa ponizej. Jest oczywiste, ze uprawnienia starosty
dotycza jedynie dziatan we wskazanym zakresie oraz jedynie w okresie obowiazy-
wania stanu, po jego zniesieniu relacje te nie wystepuja w zadnej postaci. Ponadto
przepis art. 15 ust. 2 naktada na wojtow i starostow obowigzek wspotdziatania
i wzajemnego przekazywania informacji w zakresie zapobiegania skutkom kleski
zywiotowej lub ich usuwania.

Nowe relacje migdzy organami administracji rzadowej a organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego takze wykraczaja poza opisywany wczesniej mo-
del samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérym tylko wska-
zane konstytucyjnie i ustawowo organy administracji rzadowej moga ingerowac
w dziatania organéw tych jednostek w ramach stosunku nadzoru lub kontroli.

17O kontrowersyjnosci tych rozwigzah pisze P. Ruczkowski w komentarzu do obu przepisow,
idem, Komentarz do ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U.02.62.558),
LEX/el. 2002.
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W tej kategorii nadzwyczajnych uprawnien przyznanych organom administracji
rzadowej przewidziane sg one kazda z ustaw o poszczeg6lnych stanach nadzwy-
czajnych, przy czym przypisane sa one réoznym organom i maja réozny charakter
prawny. W ustawie o stanie kleski zywiotowej organami tymi sa w pierwszej ko-
lejnosci wojewoda, jesli stan klgski obejmuje obszar wiecej niz jednego powiatu,
a nastepnie minister wlasciwy do spraw administracji publicznej lub innego dzia-
tu wlasciwego ze wzgledu na przedmiot kleski, a w razie watpliwo$ci minister
wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow (art. 8 pkt 3 i 4); w ustawie o stanie
wyjatkowym sg to odpowiednio wojewoda i Prezes Rady Ministrow (art. 9), po-
dobnie jak w ustawie o stanie wojennym (art. 9 i 14). Nalezy tez mie¢ na uwadze
szczegolne relacje zachodzace miedzy samymi organami administracji rzadowe;.
Uprawnienia organow administracji rzadowej wzgledem organow jednostek sa-
morzadu terytorialnego — gtownie gmin i powiatéw z uwagi na wczesniej poczy-
nione zastrzezenia co do udziatu wojewodztw samorzadowych — mozna okres$li¢
w dwoch plaszczyznach, po pierwsze, wynikajace z bezposredniego prowadzenia
swoich dziatan rozwigzanych z obszarem wystgpowania stanu nadzwyczajnego,
po drugie, z pozycji ustrojowej, ktorg mozna okresla¢ jako srodki nadzoru o cha-
rakterze szczeg6lnym.

W plaszczyznie pierwszej wspotdziatanie organow administracji rzadowej
i samorzadu terytorialnego wynika z uprawnien przypisanych przez ustawy orga-
nom administracji rzadowej. Wojewoda w stanie kleski zywiotowej wprowadzonej
na terenie wojewodztwa kieruje dziataniami podejmowanymi celem zapobiezenia
lub usuwania skutkéw wystapienia kleski i w tym zakresie podporzadkowane sa
mu nie tylko organy administracji rzadowej i podlegte im jednostki organizacyjne,
lecz takze jednostki Sit Zbrojnych skierowane na teren wojewddztwa w zwigz-
ku z wystapieniem stanu kleski oraz organy jednostek samorzadu terytorialnego
iutworzone przez nie jednostki organizacyjne, w tym takze samorzadu wojewodz-
twa (art. 11 ust. 112). Natomiast w stanie wojennym wojewoda z racji kierowania
realizacja zadan obronnych i obrony cywilnej na terenie wojewodztwa koordynuje
i kontroluje dziatalno$¢ miedzy innymi organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, a ponadto moze naktada¢ zadania tym organom i nakazywa¢ dokonywanie
okreslonych wydatkéw na ich realizacje, ustawa podkresla tez ich podporzad-
kowanie wojewodzie w zakresie wykonywania tych zadan (art. 13 ust. 2 pkt 5
i 6 oraz ust. 3). W razie ogloszenia stanu wyjatkowego na obszarze lub czesci
wojewodztwa wojewoda podejmuje dzialania przywracajace konstytucyjny ustroj
panstwa, bezpieczenstwo i porzadek publiczny, koordynujac i kontrolujac funk-
cjonowanie organdéw administracji samorzadowej, jesli za$ stan obejmie obszar
wiekszy niz obszar jednego wojewodztwa, zadanie to bedzie wykonywac Prezes
Rady Ministrow (art. 9), przy czym jednak ustawa poza uprawnieniami o charak-
terze nadzorczym nie okresla innych. Jesli za$ chodzi o ministra wtasciwego do
zapobiegania skutkom kleski zywiolowej, to w zakresie dziatan prowadzonych
w celu zapobiezenia lub usuniecia skutkow kleski jest uprawniony do wydawania
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polecen wigzacych organom jednostek samorzadu terytorialnego (art. 13 ust. 1).
W razie wprowadzenia stanu wojennego minister obrony narodowej koordynuje
realizacj¢ przez organy jednostek samorzadu terytorialnego zadan dotyczacych
obrony panstwa, przedstawia im potrzeby w zakresie $wiadczen na rzecz Sit
Zbrojnych i obrony panstwa i sprawuje ogdlny nadzor nad realizacja zadan obron-
nych przez te organy i podlegte im jednostki organizacyjne (art. 12 pkt 2, 3 1 4).

W drugiej plaszczyznie nalezy zwrdci¢ uwage przede wszystkim na zakres
podmiotowy i przedmiotowy nadzoru sprawowanego nad dziatalno$cig organow
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze kryterium nadzoru i wreszcie katalo-
gu $rodkow, a takze procedury ich stosowania. Kazda z wyrdznionych cech wy-
kazuje odmienno$¢ nadzoru sprawowanego w warunkach stanu nadzwyczajnego
od sprawowanego w warunkach zwyczajnych.

Kwestia zakresu podmiotowego dotyczy zarowno organdow nadzoru, jak i or-
ganow nadzorowanych, oto bowiem wsrod organdow nadzoru — obok znanych
Konstytucji wojewody i Prezesa Rady Ministrow — pojawia si¢ minister wita-
$ciwy w sprawach administracji publicznej lub inny minister wtasciwy ze wzgle-
du na przedmiot kleski zywiotowej wzglednie wyznaczony przez Prezesa Rady
Ministréw minister. Zmiana dotyczy takze wiaczenia w postepowanie nadzorcze
starosty, a zatem organu samorzadu powiatowego, co prawda jedynie jako wnio-
skodawcy zastosowania $rodka nadzoru, ale przetamuje to podstawowe kanony
ustroju samorzadu terytorialnego.

Kwestia zakresu przedmiotowego réwniez wymaga wyjasnien, albowiem
nadzor sprawowany jest zasadniczo wylacznie w zakresie dzialan podejmo-
wanych w warunkach danego stanu nadzwyczajnego. Nalezy jednak pamiegtac
0 wspomnianej wczesniej zasadzie dziatania organow wiladzy publicznej w do-
tychczasowych strukturach i w ramach przystugujacych im kompetencji — wow-
czas przyjete w art. 12 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym oraz w art. 14 ust. 1
ustawy o stanie wojennym uzasadnienie do zastosowania przewidzianych w tych
przepisach $rodkow nadzoru: ,,Jezeli organy gminy, powiatu lub samorzadu wo-
jewodztwa nie wykazuja dostatecznej skutecznosci wykonywania zadan publicz-
nych”, wskazuje, ze de facto nadzor stosowany w obu stanach obejmuje nie tylko
realizacje zadan wynikajacych z wprowadzenia kazdego z nich, ale catos$¢ dzia-
falnosci samorzadowej, ktora w mysl art. 171 Konstytucji winna podlega¢ tylko
nadzorowi sprawowanemu na zasadach ogo6lnych.

Kryteria nadzoru przyjete we wszystkich ustawach wyraznie odbiegaja od
kryterium zgodnosci z prawem, przyjetego jako fundament samodzielno$ci jed-
nostek samorzadu terytorialnego w art. 171 ust. 1 Konstytucji i samorzadowych
ustawach ustrojowych — oto bowiem w art. 9 ust. 5, art. 10 ust. 5 ustawy o stanie
kleski zywiolowej pojawia sie¢ wyraznie kryterium celowosciowe okreslone jako
niezdolno$¢ do kierowania lub niewtasciwe kierowanie dziataniami prowadzony-
mi w celu zapobiezenia skutkom kleski lub ich usuniecia. Podobnie we wspomnia-
nych juz art. 12 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym i art. 14 ust. 1 ustawy o stanie
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wojennym mamy do czynienia z kryterium celowos$ci ujetym jako niewykazy-
wanie dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub reali-
zacji zadan wynikajacych z przepiséw dotyczacych wprowadzenia danego stanu.
Oczywiscie w art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 84 ust. 1 ustawy
o samorzadzie powiatowym i art. 85 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa
takze mamy do czynienia z kryterium celowosci, skoro przyczyna zawieszenia
organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest nierokujacy szybkiej poprawy
i przedtuzajacy sie brak skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych danej
jednostki, ale tam jednak mowa wyraznie o ,,braku skutecznos$ci”, a nie tylko ,,nie-
wykazywaniu dostatecznej skutecznosci” — tym samym mamy do czynienie z od-
miennym kryterium celowosciowym. Osobnym kryterium nadzoru jest wskazany
w art. 13 ust. 2 pkt 2 ustawy o stanie kleski zywiotowej stan faktyczny odmowy
wykonania wigzacego polecenia wydanego przez wiasciwego ministra, o ktorym
mowa w art. 8 pkt 4, organowi samorzadowemu. Mozna rozwazy¢ jego kwalifika-
cj¢ jako kryterium zgodnos$ci z prawem, skoro wykonanie polecenia jest nakazane
prawem, gdyz odmowa wykonania oznacza stan niezgodnosci z prawem. Nato-
miast ten sam przepis wzbogaca kryterium celowosci, jako ze jest w nim mowa
o niewlasciwym wykonaniu polecenia, ktore jest odmienne od wcze$niej znanych
brakow skutecznos$ci czy niedostatecznej skutecznosci.

Katalog $srodkéw nadzoru znanych z samorzadowych ustaw ustrojowych i in-
nych ustaw dotyczacych sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia samorzadowa
ulega tez rozbudowaniu o nowe $rodki. Podstawowym $rodkiem jest zawieszenie
uprawnien wojta lub starosty okreslonych przepisami ustawy o stanie kleski zy-
wiotowej i wyznaczenie pelnomocnika do kierowania dziataniami prowadzonymi
na obszarze odpowiednio gminy lub powiatu (art. 9 ust. 5 i 6 oraz art. 10 ust. 5
i 6, a takze art. 13 ust. 2 pkt 2). Jest to $srodek nieznany ustrojowi samorzadowe-
mu, nie powoduje on bowiem zawieszenia organdéw jednostki jak w przypadku
srodka zawieszenia organow i ustanowienia zarzadu komisarycznego przewidzia-
nego w ustawach ustrojowych, a jedynie zawieszenie niektorych uprawnien i to
wylacznie wojta lub starosty, co oznacza, ze organy stanowiace nadal wykonuja
swoje zadania, a wojt w gminie i starosta w powiecie (o zarzadzie nie wspomi-
najac) wszystkie zadania niezwigzane z kierowaniem dziataniami w warunkach
stanu kleski. Ponadto ustawa o stanie wyjatkowym w art. 12 i ustawa o stanie
wojennym w art. 14 przewiduja zawieszenie organdw gminy, powiatu lub woje-
waodztwa i ustanowienie zarzadu komisarycznego. Jednak tym, co r6zni ten srodek
od znanego z ustaw samorzadowych, jest ostateczny termin ustania zarzadu komi-
sarycznego z dniem zniesienia odpowiednio stanu wyjatkowego lub wojennego.

Nalezy tez zauwazy¢ wlasciwos$¢ organdow nadzoru i procedure stosowania
poszczegdlnych srodkow. Zawieszenia uprawnien wojta wynikajacego ze stanu
kleski zywiotowej i ustanowienia pelnomocnika wykonujacego te uprawnienia
dokonuje wojewoda na wniosek starosty, ktoremu wojt w zakresie wykonywanych
uprawnien podlega, lub z wilasnej inicjatywy na mocy art. 9 ust. 5. Jednak juz za-
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wieszenia uprawnien starosty i ustanowienia petnomocnika dokonuje wojewoda
wylacznie z wlasnej inicjatywy na podstawie art. 10 ust. 5. Jest to istotna zmiana
w stosunku do zakresu §rodkéw nadzoru przystugujacych wojewodzie na mocy
ustaw ustrojowych, ktore nie przewiduja zadnych srodkoéw ad personam dla niego.
Wspomnianego zawieszenia uprawnien organu samorzadowego, ktory odmowit
wykonania polecenia wigzacego wlasciwego ministra kierujacego dziataniami
zwigzanymi z wprowadzonym stanem kleski zywiotowej na obszarze wickszym
od wojewddztwa lub ocenienia wykonania jako niewtasciwego i ustanowienia
w to miejsce pelnomocnika, dokonuje 6w minister z wlasnej inicjatywy. Takze
i ten przypadek wykracza poza konstytucyjne podstawy sprawowania nadzoru,
albowiem art. 171 ust. 1 nie wymienia poza Prezesem Rady Ministréw Zzadnego
ministra resortowego, jedynie w przepisach prawa ustrojowego i materialnego
pojawiaja si¢ minister wlasciwy do spraw administracji publicznej oraz inni mi-
nistrowie wiasciwi w zakresie poszczegdlnych dziatdéw administracji rzadowe;j's.
Zawieszenia organow samorzadu na mocy przepisOw ustaw o stanie wyjatkowym
i wojennym oraz powolania komisarzy rzadowych z tego tytulu dokonuje juz wy-
facznie Prezes Rady Ministrow, aczkolwiek na wniosek wojewody (art. 12 ustawy
o stanie wyjatkowym i art. 14 ustawy o stanie wojennym), co takze odbiega od
procedury zawieszenia organow samorzadowych w ustawach ustrojowych, w kto-
rych wnioskodawcg jest minister wtasciwy do spraw administracji. Ponadto w tym
przypadku — gtéwnie z powodu dynamiki wydarzen — pominiety jest zupelnie
etap poprzedzajacy zawieszenie w postaci wezwania do przedtozenia programu
poprawy sytuacji w jednostce, ktorego bezskuteczno$¢ warunkuje zastosowanie
tego srodka nadzoru.

WNIOSKI

Jak wynika z analizy przywotanych przepisow ustaw o stanach nadzwyczaj-
nych, formy wspoétdziatania organdow administracji rzadowej i jednostek samorzg-
du terytorialnego w warunkach stanow nadzwyczajnych majg zupelie odmienny
charakter od opisywanych wcze$niej form wspotdziataniach w warunkach zwy-
czajnych. Przede wszystkim wylaczona zostaje dobrowolnos¢, ktéra cechowata
porozumienia, gdyz udziatl organéw samorzadowych jest ich ustawowym obo-
wigzkiem sankcjonowanym odpowiedzialnos$cig ich piastundéw w plaszczyznie
srodkéw nadzoru ad personam. Ponadto w tych formach wspoétdziatania wyste-
puje zwierzchnos$¢ organéw administracji rzadowej przejawiajaca si¢ w prawie
wydawania wigzacych polecen oraz wszczynania postgpowan nadzorczych i sto-
sowania ich wladczych $rodkoéw. Oprocz polecen wigzacych na uwage zastuguje
takze naktadanie nowych zadan i obowigzek czynienia wydatkéw na ich finanso-

18 Wigcej zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., wykaz 112 do tab. 43, s. 435-437.
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wanie, co istotnie odbiega od konstytucyjnej samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego przejawiajacej si¢ we wladztwie finansowym. Tym samym wyjscio-
wa teza o nadzwyczajnym charakterze wspotdziatania obu sektorow administracji
publicznej w warunkach stanéw nadzwyczajnych zyskuje pelne potwierdzenie, co
nie znosi jednak wielu watpliwo$ci zgtaszanych w doktrynie w komentarzach do
przywolywanych tu przepisow stanowigcych podstawy tej wspotpracy.

COOPERATION BETWEEN GOVERNMENTAL
AND SELF-GOVERNMENTAL ADMINISTRATION
DURING EXTRAORDINARY MEASURES

Summary

The system of territorial self-government is based on independence of its tiers — communes,
districts and voivodships — which is expressed in their independence in two relational systems: be-
tween tiers within the system of territorial self-government, and between tiers of local self-govern-
ment and governmental authorities. However, at the same time, independence does not exclude their
cooperation in both relational systems because agreements, unions, and associations, in which tiers
of territorial self-government participate, and also associations of tiers of territorial self-government
with governmental authorities, allow for common performance of public tasks or for their delega-
tion. The above-mentioned forms are not initiated without the will of tiers of local self-government
and they do not build hierarchical dependency between their participants. The imposition of every
extraordinary measure has a great influence on those relations because, despite the declaration of
normal functioning of public authorities in case of the imposition of extraordinary measure, not only
extraordinary competences of heads of the communes and starost’s in relation to entities functioning
on the territory of their jurisdiction arise but also atypical relations between starost, commune head,
and governor, and even between central authorities and starost. The aim of this article is to identify
and analyze the mentioned relations which are provided by provisions of acts regulating conditions
of imposition of every extraordinary measure.
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