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Zasady dzialania samorzadu lokalnego
w czasie stanu kleski zywiolowe;j

Principles of the Local Government Operations in the State of a Natural Disaster

WSTEP

Stan kleski zywiotowej jest stanem szczegdlnego zagrozenia, w zwigzku
z powyzszym dziatanie administracji publicznej, w tym terenowej, podlega szcze-
gblnemu, wyjatkowemu rezimowi prawnemu. Ta wyjatkowo$¢ rezimu prawnego
polega przede wszystkim na poszerzeniu kompetencji wtadczych, w tym inge-
rujacych w sfere wolnosci i praw cztowieka i obywatela, oraz — co jest z tym
zwigzane — cechujgcych si¢ znaczng dolegliwo$cia dla adresata dziatan podejmo-
wanych przez organ. Jednak nawet fakt istnienia szczego6lnego, kwalifikowanego
zagrozenia, jak rowniez mozliwo$¢ jego powstania, a takze wyjatkowos¢ takiego
stanu, nie uzasadnia dziatan bezprawnych, swobody ustawodawcy bagatelizuja-
cego warto$ci konstytucyjne, czy nadmiernej, nieproporcjonalnej ingerencji orga-
nu administracji publicznej w sfere osobista czy majatkowa obywatela, ktora jest
nieadekwatna do stopnia zagrozenia. Nieudolno$¢, arogancja, czy brak wyobrazni
organu w zakresie realizacji zadan wynikajacych ze sfery bezpieczefstwa naro-
dowego nie moze uzasadnia¢ naduzywania uznania administracyjnego, nieracjo-
nalnego gospodarowania $rodkami finansowymi, czy korzystania z instrumentow
nadmiernie ingerencyjnych, gdy profesjonalista jest w stanie poradzi¢ sobie z za-
grozeniem, ponoszac znacznie mniejsze koszty. Stan szczegdlnego zagrozenia
nie uzasadnia takze rozmywania zasad, w tym zasad ustrojowych, stanowiacych
podstawe zorganizowania administracji publicznej w terenie. Szczegodlne kom-
petencje przyznane przez ustawodawce nie sg tozsame z mozliwoscig niczym
nieskrepowanego dzialania w mysl zasady, w $wietle ktorej liczy si¢ wylacznie
osiagnigcie zamierzonego celu, bez wzgledu na koszty.
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ISTOTA STANU KLESKI ZYWIOLOWE]

Stan klgski zywiotowej jest instytucja konstytucyjna. W celu zapobiezenia
skutkom katastrof naturalnych badz awarii technicznych noszacych znamiona
kleski zywiotowej oraz w celu ich usuni¢cia Rada Ministréw moze wprowadzi¢
na czas oznaczony, jednak nie dtuzszy niz 30 dni, stan kleski zywiotowej na cze-
$ci albo na catym terytorium panstwa'. Ustrojodawca wymienia dwie przyczyny,
z powodu ktorych wprowadzenie stanu kleski zywiolowej moze okazaé sig nie-
zbedne: zapobiezenie skutkom katastrofy (dziatania prewencyjne) oraz usunigcie
tych skutkow (dziatania ratownicze)?.

W mysl definicji legalnej kleska zywiotowa oznacza katastrofe naturalng lub
awari¢ techniczna, ktorej skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby osob,
mieniu w wielkich rozmiarach albo §rodowisku na znacznych obszarach, a pomoc
i ochrona moga by¢ skutecznie podjete wylacznie przy zastosowaniu nadzwy-
czajnych srodkow, we wspotdziataniu réznych organdw i instytucji, jak rowniez
specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem?®.
Ustawowa definicja zostata oparta o szereg poje¢ nieostrych. W przypadku stanu
zagrozenia i dynamiki, jaka cechuje si¢ rozwoj sytuacji w takim stanie, wydaje
si¢ to zasadne. Zbytnia kazuistyka mogtaby spowodowac, ze poza prawng insty-
tucjg stanu kleski zywiotowej znalaztyby si¢ takie zagrozenia, ktorym nie mozna
przeciwdziata¢ za posrednictwem zwyktych srodkéw, a sa one na tyle niebez-
pieczne, ze nalezatoby uruchomi¢ specjalne instrumentarium. Z drugiej jednak
strony nie ma stosownych, prawnych narzgdzi wymuszajacych wprowadzenie
stanu kleski zywiotowej, ewentualnie powodujacych faktyczng odpowiedzial-
no$¢ za brak wprowadzenia takiego stanu, gdyby zachodzila taka koniecznos¢.

! Art. 232 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP. Stan nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony wylacznie w sytuacji
szczegblnego zagrozenia, gdy zwykte srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, co wynika z samej
Konstytucji RP. Zob. M. Czuryk, Podstawy normatywne wprowadzenia, obowigzywania oraz
zniesienia stanu wojennego, [w:] Prawo obronne Rzeczypospolitej Polskiej w zarysie, Warszawa
2014, s. 269. Stan klgski zywiotowej moze by¢ wprowadzony z wyprzedzeniem, celem czego jest
umozliwienie ochrony obywateli przed konsekwencjami awarii i katastrof. Zob. R. Kostrubiec,
Ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanow nadzwyczajnych w polskim
porzgdku konstytucyjnym, [w:] Bezpieczenstwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane
zagadnienia prawne, pod red. M. Karpiuka, K. Orzeszyny, Warszawa 2014, s. 69.

2 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku, Warszawa 2008, s. 437.

3Art. 3 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie klgski zywiotowej (t.j. Dz.U.
z 2014 roku, poz. 333 ze zm.), dalej: u.s.k.z. Przestanki uzasadniajace wprowadzenie stanu klgski
zywiotowej maja charakter zjawisk nagtych, gwattownych, zagrazajacych ludziom lub sprowadza-
jacych duze straty ludzkie ($mier¢, utrata zdrowia), badz w wielkich rozmiarach straty w mieniu lub
srodowisku. Nie bedzie to zatem kazda katastrofa naturalna, czy awaria techniczna. Zob. B. Bana-
szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 986.
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Powyzsze powoduje, ze uznanie administracyjne, w sferze ktorego dziata Rada
Ministréw, moze stawiac ten naczelny organ administracji rzadowej ponad spote-
czenstwem czy potrzebami spolecznymi i oczekiwaniami w tym zakresie. Przy-
znanie kolegialnemu organowi rzagdowej administracji naczelnej uprawnienia od-
no$nie wprowadzenia stanu kleski zywiotowej (Rada Ministréw ,,moze” wprowa-
dzi¢) powoduje, Ze jest ona zasadniczo jedynym decydentem w tym zakresie, co
w praktyce moze okazac si¢ nie tylko grozne, ale i szkodliwe, nie tylko dla oby-
wateli dotknigtych skutkami niepozadanego zdarzenia, ale takze panstwa, ktore
odszkodowawczo odpowiada za nieckompetencj¢ swoich organow. Uznanie Rady
Ministrow musi by¢ rownowazone jej odpowiedzialnoscia (badz poszczegolnych
jej cztonkow) w zakresie nie tylko niewprowadzenia tego stanu, ale rbwniez opie-
szatosci odnos$nie wydania stosownego rozporzadzenia.

W przypadku zaistnienia przestanek uzasadniajacych wprowadzenie stanu
kleski zywiolowej i — co jest z tym bezposrednio zwigzane — zagrozenia Rada
Ministrow powinna wyda¢ rozporzadzenie w tym przedmiocie, w przeciwnym
wypadku jej czlonkowie moga ewentualnie ponosi¢ odpowiedzialnos¢ przed
Trybunatem Stanu®. Tego rodzaju odpowiedzialno$¢ za delikt konstytucyjny jest
jednak rozmyta, gdyz ustrojodawca, jak réwniez i ustawodawca, nie przewidziat
stosownego obowigzku w zakresie wprowadzenia stanu kleski zywiotowe;j.

DZIALANIE ORGANOW SAMORZADU LOKALNEGO
W CZASIE STANU KLESKI ZYWIOLOWEJ

Ustawodawca w art. 7 u.s.k.z. wprost rozstrzyga, ze w czasie stanu kleski zy-
wiotowej organy wladzy publicznej dziataja w dotychczasowych strukturach or-
ganizacyjnych panstwa i w ramach przystugujacych im kompetencji, zastrzegajac
jednoczesnie szczegbdlne rozwigzania zawarte w u.s.k.z. Jako regule ustawodawca
przyjal zatem, ze administracja publiczna (w ramach ktérego to katalogu mie-
$ci si¢ rowniez administracja terenowa) dziata w strukturach dotychczasowych
w ramach przyznanych jej kompetencji, a wyjatki od niej mogg by¢ przewidziane
w u.s.k.z. Nie tworzy si¢ zatem nowego organu, czy grupy organow dla realizacji
zadan i kompetencji wynikajacych z zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych
lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz podejmo-
wanych w celu ich usunigcia.

Przepisy u.s.k.z. na zasadzie wyjatku wprowadzajg okreslone zmiany w zakre-
sie dzialania organow administracji publicznej w czasie stanu kleski zywiotowej,

* M. Karpiuk, Miejsce Rady Ministrow w sferze bezpieczenstwa publicznego, [w:] Prawo bez-
pieczenstwa publicznego, pod red. M. Karpiuka, K. Walczuka, Warszawa 2013, s. 42. Za narusze-
nie Konstytucji RP lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego
urzgdowania, odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunatlem Stanu ponosi m.in. Prezes Rady
Ministréow oraz cztonkowie Rady Ministrow, art. 198 ust. 1 Konstytucji RP.
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co stanowi oczywistag konsekwencje wprowadzenia tego stanu nadzwyczajnego.
Okreslone przez t¢ ustawe wyjatki oznaczaja dopasowanie struktur, organizacji oraz
kompetencji organdéw publicznych do potrzeby zwalczania zaistniatlego zagrozenia’.

Katalog podmiotowy terenowych organéow administracji publicznej wtasci-
wych w sprawach determinowanych przez wprowadzenie stanu klgski zywioto-
wej ustanawia art. 8 u.s.k.z., wedlug ktorego w czasie stanu kleski zywiotowej
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub
ich usunigcia kierujg: wojt (burmistrz, prezydent miasta), w przypadku gdy stan
klgski zywiotowej wprowadzono tylko na obszarze gminy; starosta, jesli stan
klgski zywiolowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jednej gminy wcho-
dzacej w sktad powiatu; wojewoda, o ile stan klgski zywiolowej wprowadzono
na obszarze wigcej niz jednego powiatu wchodzacego w sktad wojewodztwa.
W terenie wlasciwos¢ organow bezpieczenstwa narodowego jest wytyczona po-
przez zasadniczy podziat terytorialny panstwa. Inne organy beda wlasciwe na
obszarze gminy, inne w powiecie, a inne w wojewodztwie. Na szczeblu lokalnym
wiadztwem w aspekcie kierowniczym, w zakresie zapobiezenia skutkom kle-
ski zywiotowej lub ich usuniecia, bedzie si¢ legitymowal samorzad terytorialny,
w regionie bedzie to wojewoda. Funkcja kierownicza nie jest zatem przypisana
samorzadowi wojewodztwa. W zwiazku z powyzszym w omawianej sferze na-
stepuje pewnego rodzaju kompilacja (a ma by¢ to koordynacja) wiazaca ze soba
(w tym wiezami o watpliwej konstytucyjnosci) administracje terenowg samorza-
dowg i rzadowa.

Kompetencje dotyczace kierowania dziataniami majacymi za cel zapobie-
zenie skutkom klgski zywiotowej lub ich usuni¢cie w ramach samorzadu teryto-
rialnego wykonuja organy monokratyczne, w gminie w zalezno$ci od jej statusu
— wojt, burmistrz lub prezydent miasta oraz w powiecie starosta, bedacy jedno-
cze$nie przewodniczacym zarzadu powiatu. W wojewodztwie tego rodzaju wia-
sciwo$¢ bedzie posiadatl wojewoda, ktdry rownoczesnie jest organem nadzoru nad
dziataniem organ6éw samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli. Taki podziat
nie budzi wigkszych kontrowersji, jednak wydaje si¢ zasadne przypisanie wick-
szej roli samorzadowi wojewddztwa, co de lege ferenda powinno nastgpi¢ w usta-
wie szczegolnej, jaka jest u.s.k.z.

W czasie stanu kleski zywiotowej wlasciwy miejscowo wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) kieruje dziataniami prowadzonymi na obszarze gminy w celu za-
pobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia, o czym jest mowa w art.
9 ust. 1 u.s.k.z. Przepis ten ma ten sam wydzwick normatywny, co art. 8 pkt 1
u.s.k.z., powielanie tego rodzaju bytéw prawnych nie wydaje si¢ zasadne, moze
wprowadza¢ chaos. Wlasciwos¢ miejscowa organu wyznacza zasieg jego dziata-

> M. Polinceusz, Stan klgski zywiotowej — zwalczanie zagrozen szczegolnych w swietle zasady
decentralizacji wladzy publicznej, [w:] Bezpieczenstwo narodowe..., s. 77.
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nia, w tym przypadku dziatania te przestrzennie ograniczone sa administracyjny-
mi granicami wytyczonymi dla okre$lenia obszaru danej gminy.

Wedtug art. 9 ust. 2 u.s.k.z. w zakresie dziatan zwigzanych z zapobiezeniem
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigciem organ wykonawczy gminy moze
wydawaé wigzace polecenia organom jednostek pomocniczych, kierownikom jed-
nostek organizacyjnych utworzonych przez gming, kierownikom jednostek ochro-
ny przeciwpozarowej dzialajacych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek
organizacyjnych czasowo przekazanych przez wlasciwe organy do jego dyspozycji
i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze gminy®. Wigkszos¢ tych pole-
cen wydaje on jako zwierzchnik stuzbowy, pracodawca. Powiazania organizacyjne
wystepujace na szczeblu gminy pozwalajag wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta) wykonywaé kompetencje zwierzchnika w stosunku do gminnych jedno-
stek organizacyjnych, czy kierownikoéw gminnego aparatu pomocniczego. Struktu-
ra organizacyjna zwigzana z wykonywaniem administracji gminnej jest tak zbudo-
wana, by ,.kierownik” tej jednostki samorzadu terytorialnego, a jednoczesnie organ
reprezentujacy ja na zewnatrz, mogt faktycznie zarzadzac ta, czesto nadmiernie
rozbudowanag, a co jest z tym zwigzane zbyt kosztowna, administracja.

Nie budzi watpliwosci wydawanie wigzacych polecen kierownikom jedno-
stek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wilasciwe organy do dyspo-
zycji organu wykonawczego gminy i skierowanych do wykonywania zadan na
obszarze gminy. Wraz z przekazaniem tych jednostek do dyspozycji wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), nastgpuje delegacja kompetencji w tym zakresie. Nie
sposob jest wlasciwie kierowa¢ okre§lona struktura, gdy nie mozna wladczo od-
dzialywac na jej kierownictwo, co wynika z zasady sprawnego zarzadzania.

Wiazace polecenia moga otrzymywac kierownicy jednostek ochrony prze-
ciwpozarowej dziatajacych na obszarze gminy. Jednostkami ochrony przeciw-
pozarowej sa: jednostki organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej, jednostki
organizacyjne Wojskowej Ochrony Przeciwpozarowej, zaktadowa straz pozar-
na, zaktadowa stuzba ratownicza, gminna zawodowa straz pozarna, powiatowa
(miejska) zawodowa straz pozarna, terenowa stuzba ratownicza, ochotnicza straz
pozarna, zwigzek ochotniczych strazy pozarnych, inne jednostki ratownicze’. Nie

¢ Zob. takze: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP, [w:] Aspekty prawne bezpie-
czenstwa narodowego RP. Czegs¢ ogdlna, pod red. W. Kitlera, M. Czuryka, M. Karpiuka, Warsza-
wa 2013, s. 189—190. Bezpieczenstwo na obszarze gminy zapewnia m.in. jej organ wykonawczy,
w zwigzku z powyzszym musi on posiada¢ wladcze kompetencje w stosunku do okreslonych pod-
miotow dziatajacych na terenie tej jednostki samorzadu terytorialnego. Zob. M. Karpiuk, Miejsce
samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2014, s. 175.

7 Art. 15 Ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. 0 ochronie przeciwpozarowe;j (t.j. Dz.U. z 2009 roku,
Nr 178, poz. 1380 ze zm.). Zob. takze: M. Karpiuk, Ochrona przeciwpozarowa w systemie gwaran-
tujgcym bezpieczenstwo powszechne i jednostkowe, [w:] Stuzby i formacje mundurowe w systemie
bezpieczenstwa wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. E. Ury, S. Pieprznego, Rzeszéw
2010, s. 226-227.
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wszystkie te jednostki sg powigzane organizacyjnie, czy tez funkcjonalnie z jed-
nostka samorzadowa, jaka jest gmina, czy tez z jej organem wykonawczym. Jed-
nak art. 9 ust. 2 u.s.k.z. wprost rozstrzyga, ze kierownicy dziatajagcych na obszarze
gminy jednostek ochrony przeciwpozarowej, bez wzgledu na powigzania orga-
nizacyjne czy kompetencyjne, zobowiazani sag do wykonywania polecen wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Wynika to z faktu, ze ochrona przeciwpozarowa
polega m.in. na realizacji przedsiewzie¢, ktorych celem jest ochrona zycia, zdro-
wia, mienia lub srodowiska przed klgska zywiotowa.

Jak stanowi art. 9 ust. 3 u.s.k.z., w przedmiocie dziatan prowadzonych na te-
renie gminy, ktorych celem jest zapobiezenie skutkom kleski zywiotowej lub ich
usunigcie, organ wykonawczy gminy moze wystepowac do kierownikéw innych
niz: gminnych jednostek organizacyjnych; jednostek ochrony przeciwpozarowej
dziatajacych na obszarze gminy; jednostek organizacyjnych czasowo przeka-
zanych do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze
gminy — dziatajacych na obszarze gminy, z wnioskami o wykonanie czynno$ci
niezbednych w przedmiotowym zakresie (w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usunigcia). W przypadku odmowy wykonania tych czynno-
sci lub ich niewlasciwego wykonywania wojt (burmistrz, prezydent miasta) nie-
zwlocznie zawiadamia organ, ktoremu podlega kierownik lub ktory sprawuje nad
nim nadzoér. Polecenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w omawianej sferze
nie wywoluja po stronie adresata takiego polecenia obowigzku jego wykonania.
Kierownik takiej jednostki organizacyjnej, ktora dziala na obszarze gminy, moze
odmoéwi¢ wykonania polecenia, jezeli wedtug niego jest bezzasadne. Wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) zawiadamia wowczas organ nadrzedny, ewentualnie
sprawujacy nadzor, ktory podejmuje stosowne rozstrzygnigcie w tym zakresie
(wykonania polecenia). Nie wystepuje tutaj automatyzm odnosnie wykonania po-
lecenia, ktore jest kierowane do jednostki wywodzacej si¢ spoza struktury organi-
zacyjnej gminy, a jedynie dziatajacej na jej obszarze.

W zakresie kierowania dzialaniami majgcymi za cel zapobiezenie skutkom
kleski zywiotowej lub ich usunigcie, jezeli stan klgski zywiotowej wprowadzono
na obszarze wigcej niz jednej gminy, powiatu lub wojewodztwa, wajt (burmistrz,
prezydent miasta niebedacego miastem na prawach powiatu) podlega staroscie,
jak stanowi art. 9 ust. 4 u.s.k.z. Podleglos¢ organu wykonawczego gminy staro-
$cie stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady decentralizacji nadajacej poszcze-
gblnym jednostkom samorzadu terytorialnego przymiot samodzielnosci. Podle-
gltosé, o ktorej mowi ustawodawca, te konstytucyjng zasadg wypacza, a przepisy
ustawowe muszg by¢ zgodne z normami konstytucyjnymi.

Spore kontrowersje budzi rowniez norma zawarta w art. 9 ust. 5 u.s.k.z.,
w Swietle ktorej w razie niezdolnosci do kierowania lub niewtasciwego kiero-
wania dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywioto-
wej lub ich usunigcia, wojewoda z inicjatywy wlasnej lub na wniosek starosty
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moze zawiesi¢ uprawnienia organu wykonawczego dotyczace wydawania pole-
cen w stosunku do wilasciwych podmiotow (gminnych i spoza gminy). Jest to
instrumentarium nadzorcze, gdyz wladczo wptywa na status wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), ogranicza jego samodzielno$¢. Kryterium okreslone jako
,,hiezdolno$¢ kierowania”, czy ,,niewlasciwe kierowanie”, musi by¢ potraktowa-
ne jako kryterium niezgodne z Konstytucja RP, ustrojodawca dopuszcza wiadcza
ingerencj¢ jedynie, gdy organ samorzadu terytorialnego narusza prawo, a nie wy-
kazuje si¢ niezdolno$cig w okreslonej dziedzinie.

Zasady dziatania powiatu, jako struktury ponadgminnej, w czasie stanu kle-
ski zywiolowej okresla m.in. art. 10 u.s.k.z. Wedtug art. 10 ust. 1 u.s.k.z. w czasie
stanu kleski zywiotowej wlasciwy miejscowo starosta kieruje dziataniami prowa-
dzonymi na obszarze powiatu w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowe;j
lub ich usunigcia®. Celem dziatania starosty sg zatem dwa aspekty: 1) zapobieze-
nie skutkom kleski zywiotowej, 2) usuniecie skutkow kleski zywiotowej. Oba te
aspekty moga by¢ przedmiotem dziatania starosty; jezeli juz doszto do powstania
skutkow kleski zywiolowej, starosta zatem nie byt w stanie im zapobiec, to na-
stepnie celem jego dziatan jest ich usunigcie. Z kolei jezeli dziatania prewencyjne
przyniosty efekt, to skutki kleski zywiolowej nie powstaty, zatem nie ma przed-
miotu dziatania, jakim jest usunigcie skutkow tego stanu nadzwyczajnego.

W zakresie kierowania dziataniami prowadzonymi na obszarze powiatu
w celu zapobiezenia skutkom klegski zywiotowej lub ich usunigcia, starosta moze
wydawac polecenia wigzace wojtom (burmistrzom, prezydentom miast niebedg-
cych miastami na prawach powiatu), kierownikom jednostek organizacyjnych
utworzonych przez powiat, kierownikom powiatowych stuzb, inspekcji i strazy,
kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze po-
wiatu oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez
wlasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na
obszarze powiatu, co wynika z art. 10 ust. 2 u.s.k.z.? Ustawowa kompetencja do-
tyczaca wydawania przez starost¢ wigzacych polecen organom wykonawczym
gmin z obszaru powiatu jest sprzeczna z Konstytucjag RP, w §wietle ktorej odno-
$nie jednostek samorzadu terytorialnego (ich organéw) nie ma zastosowania za-
sada podporzadkowania. Powiat nie jest zatem struktura nadrzedng wobec gminy,
jest jedynie jednostka samorzadu terytorialnego o szerszym obszarze dziatania

8 Zob. takze: idem, Prawne i administracyjne uwarunkowania stanu kleski zZywiotowej,
,Zeszyty Naukowe AlmaMer Szkoty Wyzszej w Warszawie” 2014, nr 2, s. 270.

® Zob. takze: M. Czuryk, Zadania organdw jednostek samorzqdu terytorialnego w stanie kleski
zywiolowej, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Obrony Narodowej w Warszawie” 2009, nr 3, s. 408.
Nawet w razie zaistnienia przestanek szczegélnych i wprowadzenia stanu klgski zywiotowej, nie
jest wlasciwe podwazanie konstytucyjnej zasady decentralizacji administracji publicznej, do cze-
go dochodzi poprzez wyposazenie starosty w uprawnienia wydawania wigzacych polecen organo-
wi wykonawczemu gminy. Zob. M. Karpiuk, Ksztaltowanie si¢ instytucji stanow nadzwyczajnych
w Polsce, Warszawa 2013, s. 153.
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(posiada rowniez inne kompetencje). Wobec powyzszego wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) nie jest podporzadkowany staro$cie, a co jest z tym bezposrednio
zwigzane, ten drugi nie moze wladczo ingerowaé w samodzielno$¢ organu gmi-
ny. Wydawanie wigzacych polecen, o ktorych mowa powyzej, jest konstytucyjnie
niedozwolong ingerencja.

Wedtug art. 10 ust. 3 u.s.k.z. w zakresie dziatan dotyczacych zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia, starosta moze wystepowac do kie-
rownikow innych jednostek organizacyjnych niz okreslone w art. 10 ust. 2 u.s.k.z.,
dziatajacych na obszarze powiatu, z wnioskami o wykonanie czynno$ci niezbed-
nych dla zapobiezenia skutkom klgski zywiotowej lub ich usunigcia. W przy-
padku odmowy wykonania tych czynnosci Iub ich niewtasciwego wykonywania
starosta niezwlocznie zawiadamia organ, ktéoremu podlega kierownik lub ktory
sprawuje nad nim nadzor. W tej sytuacji polecenia starosty nie majg charakteru
wigzacego, ostatecznie, w przypadku odmowy ich wykonania, o ich skutecznos$ci
bedzie decydowat organ nadrzedny Iub organ nadzoru nad ich adresatem.

W zakresie kierowania dzialaniami majacymi za cel zapobiezenie skutkom
kleski zywiotowej lub ich usunigcie, jezeli stan kleski zywiotowej wprowadzo-
no na obszarze wigcej niz jednego powiatu lub wojewodztwa, starosta podlega
wojewodzie, o czym stanowi art. 10 ust. 4 u.s.k.z." Wojewoda w stosunku do
starosty, na gruncie tego przepisu, jest organem nadrzednym, zatem ustawodawca
niewlasciwie (niekonstytucyjnie) uksztattowat stosunek podlegltosci. Nie uzasad-
nia tego rowniez kwalifikowane zagrozenie determinujace wprowadzenie stanu
kleski zywiotowej. Nawet podczas stanu nadzwyczajnego obowiazuje zasada pra-
worzadnosci, w $wietle ktorej podstawowe znaczenie nalezy przypisa¢ normom
konstytucyjnym, ktore majg pierwszenstwo przed ustawowymi.

W przypadku niezdolnosci do kierowania lub niewlasciwego kierowania
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub
ich usunigcia, wojewoda moze zawiesi¢ uprawnienia starosty odnosnie polecen
wiazacych oraz polecen kierowanych do podmiotéw wywodzacych si¢ ze struk-
tury powiatu, jak i spoza tej struktury, i w tym przypadku wyznaczy¢ pelnomoc-
nika do kierowania tego rodzaju dzialaniami, co wynika z art. 10 ust. 5 u.s.k.z.
Uprawnienia te nie wygasaja, tylko zostaja zawieszone, jednak ustawodawca nie
wskazuje, jaki jest okres tego zawieszenia. Zawieszenie uprawnien nalezy zali-
czy¢ do kompetencji nadzorczych, a wylacznym kryterium nadzoru nad samorza-
dem terytorialnym jest legalnos¢, w zwiazku z powyzszym ustawodawca i w tym
przepisie naruszyt normy konstytucyjne.

10'W sferze samorzadu terytorialnego, w mys$l postanowien konstytucyjnych, nie wystepuje
instytucja podporzadkowania ani jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem siebie, ani wzgle-
dem administracji rzadowej. Zob. idem, Zadania i kompetencje zespolonej administracji rzqdowej
w sferze bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Aspekty materialne i formalne,
Warszawa 2013, s. 166.
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Postanowienia naruszajgce zagwarantowana konstytucyjnie samodzielnosc¢
zawiera rowniez art. 13 u.s.k.z. W $wietle tego przepisu w sferze dziatan pro-
wadzonych w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia,
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej lub inny minister, do za-
kresu dziatania ktérego nalezy zapobieganie skutkom danej kleski zywiotowej
lub ich usuwanie, a w przypadku watpliwosci co do wlasciwosci ministra lub
w przypadku gdy wlasciwych jest kilku ministrow — minister wyznaczony przez
Prezesa Rady Ministrow, moze wydawac polecenia wigzace organom samorzadu
terytorialnego. W przypadku niewlasciwego wykonania polecenia lub odmowy
jego wykonania minister ten moze zawiesi¢ odpowiednie uprawnienia organu
oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do wykonywania tych uprawnien, zawiadamiajac
o tym wilasciwego wojewode i Prezesa Rady Ministrow. Na gruncie tego przepisu
dochodzi nie tylko do stosowania innego niz konstytucyjne kryterium nadzoru,
ale rowniez do faktycznego (konstytucyjnie niedozwolonego) powotania nowego
organu nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego, jakim jest minister,
gdy katalog organéw nadzoru okreslony w Konstytucji RP jest zamkniety.

Kierownictwo, zarbwno w sferze zapobiegania, jak i ratownictwa, zostato
powierzone monokratycznym organom gminy i powiatu, ktoére zadania i kompe-
tencje w tej dziedzinie wykonuja nie tylko szybciej, ale i skuteczniej. W czasie
stanu klgski zywiolowej wlasciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta)
lub starosta kieruje dziataniami prowadzonymi na obszarze swojej wlasciwosci
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich usunigcia (z zasady) le-
piej niz organ kolegialny, a ze wzgledu na swqj status, jako organu samorzadu
terytorialnego, posiada (powinien posiadac) niezbgdny dla wykonywania tych
zadan autorytet.

ZAKONCZENIE

Ustawodawca w u.s.k.z. w zakresie dziatania terenowych organéw admini-
stracji publicznej, odno$nie czynno$ci podejmowanych w celu zapobiezenia skut-
kom kleski zywiolowej lub ich usunigcia, ustanowit szereg konstrukceji sprzecz-
nych z Konstytucja RP. Powyzsze stanowi nie tylko patologie legislacyjna, ale jest
rowniez elementem dysfunkcjonalnym, godzacym w samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego. Zasada decentralizacji wtadzy publicznej wymaga poszanowania
konstytucyjnie ustanowionego statusu samorzadu terytorialnego jako podmiotu
niezaleznego, dziatajacego na wlasng odpowiedzialnos¢. Ta zasada jest naruszana
przez przepisy okreslajace zasady dziatania terenowych organow administracji
publicznej w czasie stanu kleski zywiotowej. W demokratycznym panstwie praw-
nym taki stan rzeczy nie moze by¢ utrzymywany.
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SUMMARY

The article discusses the issue of the local government operations in the state of a natural
disaster. This situation is one of the states of emergency having a constitutional basis. However,
the Constitution of the Republic of Poland does not prescribe the operational principles of local
authorities of public administration while having a state of emergency. These issues were regulated
by the legislator who defined the principles of the local government operations in isolation from
constitutional rules.
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