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Pozycja ustrojowa wojewody

1. Wprowadzenie

W obowigzujacym stanie prawnym wojewoda — obok organow samorzadu
gminnego i wojewddztwa (regionalnego) — jest tym organem administracji pu-
blicznej w terenie, ktéremu miejsce w ustroju administracji gwarantuje konsty-
tucja. Regulacje konstytucyjne odnoszace si¢ do wojewody sa wprawdzie
szczatkowe, wskazujac tylko, ze jest on przedstawicielem Rady Ministrow wo-
jewodztwie, niemniej jednak umiejscowienie wojewody w systemie administra-
cji publicznej juz na poziomie ustawy zasadniczej powoduje, ze nie jest kwe-
stionowana zasadnos$¢ funkcjonowania tego organu, a jedynie przedmiotem roz-
wazan pozostaje zakres jego zadan i kompetencji.

Reforma administracyjna, ktora weszta w zycie 1 stycznia 1999 r., miata na
celu okresli¢ nowy ksztalt ustrojowy administracji publicznej w terenie. Obok
istotnych przeksztalcen po stronie administracji samorzadowej, w tym ustano-
wienia samorzadu na poziomie powiatow i wojewddztw, znaczna cz¢s¢ wpro-
wadzonych rozwigzan prawnych odnosita si¢ do terenowej administracji rzado-
wej. Organem, wokot ktorego koncentrowaly si¢ zasadnicze zmiany w tej admi-
nistracji, byl wojewoda.

Analizujac pozycje ustrojowa wojewody w obecnym jej ksztalcie prawnym,
nalezy pamigtaé, ze w sposob zasadniczy zdefiniowala ja wlasnie wspomniana
reforma, jednak przyjete wowczas regulacje zostalty ponownie poddane modyfi-
kacji. W miejsce obowiazujacej od 1 stycznia 1999 r. podstawowej dla omawia-
nej problematyki ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w woje-
wodztwie zostala uchwalona ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admi-



118 Monika CHLIPALA

nistracji rzadowej w wojewddztwie, ktéra obowiazuje od 1 kwietnia 2009 r.'

(dalej: u.w.a.rz.).

Powotana ustawa w zakresie ustrojowego ksztalttu wojewody nie wprowa-
dzita zmian zasadniczych, tzn. takich, ktore niwelowalyby podstawowe zasady
przyjete w wyniku reformy z 1999 r., czyli przede wszystkim zasade zespolenia
— jako podstawe organizacji administracji rzadowej w wojewddztwie. Juz po
wejsciu w zycie wspomnianej reformy wskazywano, ze jej zatozenia nie zostaty
w pelni osiagnigte. W literaturze przedmiotu poddawano stusznej krytyce osta-
bienie koncepcji zespolenia i funkcji wojewody jako zwierzchnika administracji
zespolonej’. Obowiazujaca ustawa ustrojowa poglebia ten stan, co powoduje, Ze
odpowiedz na pytanie o podstawowa zasad¢ organizacji administracji rzadowej
w wojewodztwie nie jest jednoznaczna. W sferze deklaratywnej ustawodawca
przyznaje pierwszenstwo zasadzie zespolenia, jednak rozwiazania przepisOw
prawa materialnego $wiadcza o zawezaniu tej koncepcji poprzez ograniczenie
uprawnien wojewody wzgledem kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji
1 strazy.

Wyznaczenie pozycji organu w systemie administracji jest zadaniem przepi-
sOW ustawy ustrojowej. Omawiana ustawa nie w pelni czyni zado$¢ temu wy-
mogowi, bowiem w oparciu o jej przepisy nie jest mozliwe okreslenie istoty nie-
ktorych funkcji, w tym przede wszystkim zwierzchnika administracji zespolone;.
Na podstawie przepisu art. 3 u.w.a.rz. mozna wyodrebni¢ nastepujace funkcje
wojewody:

1) przedstawiciel Rady Ministrow w wojewodztwie,

2) zwierzchnik rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie,

3) organ rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie,

4) organ nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiazkow,

5) organ administracji rzadowej w wojewodztwie, do ktdérego whasciwosci na-
leza wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie
niezastrzezone w odrebnych ustawach do wlasciwosci innych organow tej
administracji,

6) reprezentant Skarbu Panstwa, w zakresie 1 na zasadach okreslonych w od-
rebnych ustawach,

7) organ wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postegpowania administracyjnego,

8) organ powolany do wykonywania zadan w stanach nadzwyczajnych.

' Dz. U. 2009, nr 31, poz. 206.

Por. m.in.: M. Stec, Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1998, nr 12; M. Maczynski [w:] Komentarz do ustawy o administracji
rzqdowej w wojewodztwie, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 43.



Pozycja ustrojowa wojewody 119

Przepis ten nie ma charakteru enumeratywnego wskazania funkcji wojewo-
dy, bowiem w oparciu o kolejne przepisy ustawy mozna jeszcze wskazac: funk-
cje kontrola oraz funkcje prawodawcza.

Réznorodnos¢ funkcji przypisanych wojewodzie sktania do proby ich sys-
tematyzacji. Jako kryterium klasyfikacji mozna przyjac¢ stopien samodzielnosci
wojewody w wykonywaniu powierzonych mu zadan. W grupie tej znajduja sig:
1) zadania, ktorych realizacja wymaga pelnego podporzadkowania wojewody

wobec organow naczelnych, np. funkcja przedstawiciela Rady Ministrow

w wojewodztwie;

2) zadania w realizacji ktorych zalezno$¢ wojewody wobec organow admini-
stracji centralnej jest okreslona w przepisach prawa, np. funkcja zwierzchni-
ka administracji zespolonej, prawodawcza, kontrolna;

3) zadania w wykonywaniu ktoérych wojewoda nie jest podporzadkowany ad-
ministracji centralnej, np. rola wojewody jako organu nadzoru nad dzialalno-
$cia samorzadu terytorialnego.

Zaproponowany podziatl nie ma charakteru zupetnego, stanowi jedynie ilu-
stracj¢ faktu, ze funkcje powierzone wojewodzie sa zrdéznicowane pod wzgle-
dem przedmiotowym.

2. Wojewoda jako organ administracji scentralizowanej

Centralizacja i dekoncentracja administracji rzadowej powoduje, Zze miejsce
wojewody w ustroju tej administracji moze by¢ rozpatrywane z punktu widzenia
administracji centralnej — woéwczas wojewoda jest organem terenowym podpo-
rzadkowanym organom naczelnym i centralnym, oraz z punktu widzenia admi-
nistracji terenowej, gdzie jest on podstawowym organem administracji rzadowe;.

Stosunek wojewody wzgledem organow administracji centralnej jest typo-
wym uktadem hierarchicznego podporzadkowania i obejmuje zaleznos$¢ osobo-
wa oraz stuzbowa. Przejawem tej pierwszej jest kompetencja Prezesa Rady Mi-
nistrow do powotywania i odwotywania wojewody na wniosek ministra wlasci-
wego do spraw administracji publicznej. W ustawie ustrojowej uregulowano
wymogi, ktére musi spetnia¢ osoba powolana na stanowisko wojewody. Zgodnie
z jej art. 6 ust. 2, na stanowisko wojewody moze by¢ powotana osoba, ktora:
1) posiada obywatelstwo polskie, 2) posiada tytut zawodowy magistra lub tytut
rownorzedny, 3) posiada 3-letni staz pracy w zakresie kierowania zespotami
ludzkimi, 4) nie byta skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umyslne prze-
stepstwo Scigane z oskarzenia publicznego lub umys$lne przestgpstwo skarbowe,
5) korzysta z peni praw publicznych, 6) cieszy si¢ nieposzlakowana opinia.

Normujac zalezno$¢ stuzbowa wojewody wobec organdéw administracji cen-
tralnej, ustawodawca wskazatl podmioty tej administracji uprawnione do wply-
wania na dzialalno$¢ wojewody oraz — w bardzo ograniczonym zakresie — srodki
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tego oddzialywania. Zgodnie z ustawa organami tymi sa: Prezes Rady Mini-

strow, minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, wlasciwi ministro-

wie, centralne organy administracji rzadowej. Katalog ten obejmuje zatem

wszystkie podmioty administracji centralnej. Obowiazujaca ustawa ustrojowa, w

przeciwienstwie do poprzedniej, wymienia takze centralne organy administracji

rzadowe;j.

Uprawnienia kazdego z wymienionych organow sg zréznicowane ze wzgle-
du na stopien zaleznosci wojewody w stosunku do nich. Najszerszym zakresem
srodkow dysponuje Prezes Rady Ministrow. Organ ten:

1) kieruje dziatalnoscia wojewody, w szczegolnosci: wydaje w tym zakresie
wytyczne i polecenia, zada przekazania sprawozdan z dzialalno$ci wojewo-
dy, dokonuje okresowej oceny jego pracy. Formuta kierowania dziatalno$cia
wojewody przez Prezesa Rady Ministrow jest bardzo pojemna, ustawowe
wyliczenie uprawnien, ktore si¢ na niq sktadaja, ma charakter jedynie eg-
zemplifikacyjny. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze wytyczne i po-
lecenia Prezesa Rady Ministrow moga dotyczy¢ wszystkich spraw objetych
zakresem dziatania wojewody’;

2) sprawuje nadzor nad dzialalnos$cia wojewody na podstawie kryterium zgod-
nosci jego dziatania z polityka Rady Ministrow.

Ustawodawca przyznaje Prezesowi Rady Ministrow mozliwo$¢ kierowania
i nadzorowania dziatalno$ci wojewody. Dualizm ten wystepowal takze w po-
przedniej ustawie ustrojowej 1 byt przedmiotem krytyki w doktrynie. Uwagi kry-
tyczne w tym zakresie zostaly zgloszone takze w opinii do projektu ustawy.
J. Jagielski wskazat, ze ,,w rozwiazaniu dotyczacym relacji Prezes Rady Mini-
strow — wojewoda nalezatoby poprzesta¢ na formule kierowania, a jezeli juz
chce si¢ wprowadzi¢ do tych relacji takze formute nadzoru jako tagodniejsza po-
sta¢ zalezno$ci, to niezbgdne jest okreslenie obszaru oddziatywania w postaci
nadzoru (a nie kierownictwa) i przede wszystkim wskazania $rodkow prawnych
w zakresie tego nadzoru™.

W odniesieniu do powyzszych uprawnien Prezesa Rady Ministrow ustawo-
dawca nie traktuje ich jako nalezacych do wylacznej wlasciwosci tego organu.
Prezes Rady Ministréw moze upowazni¢ ministra wlasciwego do spraw admini-
stracji publicznej do wykonywania, w jego imieniu, przystugujacych mu wobec
wojewody uprawnien. Ustawa ogranicza zakres dopuszczalnej dekoncentracji
wewngetrznej, przyjmujac, iz nie moze ona obejmowac¢ powotywania i odwoly-
wania wojewody oraz rozstrzygania sporé6w migdzy wojewoda a cztonkiem Ra-
dy Ministrow lub centralnym organem administracji rzadowe;.

Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2009, s. 330.

Opinia prawna do projektu ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
oraz do ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze zmianami w organizacji i podziale
zadan administracji publicznej w wojewddztwie sporzadzona na zlecenie Biura Analiz Sejmo-
wych; http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nstf/Opdodr?OpenPage&nr=1072.
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Sposréd wymienionych wyzej funkcji wojewody podporzadkowanie Preze-
sowi Rady Ministrow w najszerszym stopniu wyraza si¢ w funkcji przedstawi-
cicla Rady Ministrow w wojewodztwie. Ustawodawca wskazuje uprawnienia
1 obowiazki, ktore sktadaja si¢ na t¢ rolg wojewody, jednak wyliczenie to nie ma
charakteru enumeratywnego’. Mozna zauwazy¢, ze obowiazujaca ustawa ustro-
jowa wyraznie eksponuje t¢ funkcje wojewody, bowiem jej rozdziat 2 jest zaty-
tutowany ,,Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw”. Nowymi regula-
cjami w tym zakresie sa: art. 23 ust. 2 u.w.a.rz., zgodnie z ktorym wojewoda jest
informowany o stuzbowym pobycie cztonkéw Rady Ministrow w wojewodz-
twie, oraz art. 24 u.w.a.rz., ktdry stanowi, ze wojewoda reprezentuje w swoich
wystapieniach stanowisko zgodne z ustaleniami przyjetymi przez Rad¢ Ministrow.

Organem naczelnym, ktory obok Prezesa Rady Ministréw zostat wyposazo-
ny w kompetencje nadzorcze wzgledem wojewody, jest minister wlasciwy do
spraw administracji publicznej. Ustawodawca w sposob ogolny wskazuje, ze or-
gan ten sprawuje nadzor nad dziatalnoscia wojewody na podstawie kryterium
zgodnosci jego dziatania z powszechnie obowiazujacym prawem, a takze pod
wzgledem rzetelnosci i gospodarno$ci. Z brzmienia przepisu nalezy wnioskowac,
ze zakres przedmiotowy nadzoru ministra obejmuje cata dziatalno$¢ wojewody.

Uprawnienia poszczegdlnych ministrow wobec wojewody nie zostaly
w ustawie ustrojowej ujgte nawet w sposob ogdlny. Ustawodawca postuzyt sig

3 Zgodnie z art. 22 1 23 uw.a.rz. jako przedstawiciel Rady Ministrow w wojewodztwie wojewoda

odpowiada za wykonywanie polityki Rady Ministréw w wojewddztwie, a w szczegolnosci:

1) dostosowuje do miejscowych warunkéw cele polityki Rady Ministrow oraz, w zakresie i na za-
sadach okre$lonych w odrgbnych ustawach, koordynuje i kontroluje wykonanie wynikajacych
stad zadan;

2) zapewnia wspotdziatanie wszystkich organéw administracji rzadowej i samorzadowej dziataja-
cych w wojewodztwie 1 kieruje ich dzialalno$cia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia,
zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczefnstwa panstwa i utrzymania po-
rzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania klgskom zywiotowym
i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw, na zasadach
okres$lonych w odrgbnych ustawach;

3) dokonuje oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego wojewddztwa, opracowuje plan
operacyjny ochrony przed powodzig oraz oglasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowo-
dziowy;

4) wykonuje i koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz zarza-
dzania kryzysowego, wynikajace z odrgbnych ustaw;

5) przedstawia Radzie Ministrow, za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej, projekty dokumentéw rzadowych w sprawach dotyczacych wojewddztwa;

6) wykonuje inne zadania okreslone w odrgbnych ustawach oraz ustalone przez Radg Ministrow
i Prezesa Rady Ministrow;

7) reprezentuje Rade Ministrow na uroczysto$ciach panstwowych i w czasie oficjalnych wizyt
sktadanych w wojewodztwie przez przedstawicieli panstw obcych;

8) wspotdziata z wlasciwymi organami innych panstw oraz migdzynarodowych organizacji rza-
dowych i pozarzadowych, na zasadach okreslonych przez ministra wlasciwego do spraw zagra-
nicznych.
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technika odsytajaca, przyjmujac, ze wlasciwy minister wykonuje swoje upraw-
nienia wobec wojewody w zakresie 1 na zasadach okreslonych w odrgbnych
ustawach. Do wskazania zatem charakteru tych uprawnien ministréw wobec wo-
jewody niezbgdna jest analiza ustaw prawa materialnego.

Wojewoda jest obowiazany do udzielania wlasciwemu ministrowi lub cen-
tralnemu organowi administracji rzadowej, w wyznaczonym terminie, zadanych
przez niego informacji i wyjasnien. W odniesieniu do tego obowiazku wojewody
J. Jagielski w opinii do projektu ustawy trafnie wskazal na koniecznos$¢ dopre-
cyzowania, jakie informacje i wyjasnienia ma przedktada¢ wojewoda. Ponadto,
w opinii tego autora, ,,problematyczne wydaje si¢ zrownanie w zakresie mozli-
wosci zadania informacji 1 wyjasnien ministra oraz centralnego organu admini-
stracji rzadowej. O ile uprawnienia ministra mozna laczy¢ z jego nadzorem nad
wojewoda, o tyle organ centralny wylaczony jest zupekie z tego uktadu nad-
zorczego™.

3. Zadania i kompetencje wojewody w wojewodztwie

Pozycje wojewody w wojewddztwie wyznaczaja przede wszystkim jego
kompetencje jako organu rzadowej administracji zespolonej, ktorymi dysponuje
wzgledem organdéw administracji rzadowej w terenie (zespolonej i niezespolo-
nej), oraz uprawnienia posiadane wobec podmiotéw wykonujacych zadania
z zakresu administracji rzadowej, w tym zwlaszcza organdéw jednostek samorza-
du terytorialnego’.

Obowiazujaca ustawa ustrojowa potwierdza, ze wojewoda jest podstawo-
wym organem administracji rzadowej w wojewodztwie, przyjmujac, ze do jego
wlasciwosci naleza wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w woje-
wodztwie niezastrzezone w odrgbnych ustawach do wiasciwosci innych orga-
now tej administracji. J. Jagielski wskazuje, ze ,,domniemanie wtasciwosci wo-
jewody w sprawach administracji rzadowej winno rozciagac¢ si¢ rOwniez na te
sfer¢ administracji rzadowej, ktéra wykonuje w wojewodztwie administracja

8
samorzadowa”.

Zrodto: http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1072.
Zgodnie z art. 2 u.w.a.rz. zadania administracji rzadowej w wojewodztwie wykonuja: 1) woje-
woda; 2) organy rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie, w tym kierownicy zespo-
lonych shuzb, inspekcji i strazy; 3) organy niezespolonej administracji rzadowej; 4) jednostki
samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, jezeli wykonywanie przez nie zadan administracji rza-
dowej wynika z odregbnych ustaw lub z zawartego porozumienia; 5) starosta, jezeli wykonywa-
nie przez niego zadan administracji rzadowej wynika z odrgbnych ustaw; 6) inne podmioty, je-
zeli wykonywanie przez nie zadan administracji rzadowej wynika z odrgbnych ustaw.

8 Zrodto: http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1072.
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Na szczegdlny status tego organu, w pordwnaniu z innymi organami admini-
stracji rzadowej dziatajacymi w terenie, sktada si¢ przyznanie wojewodzie funk-
cji zwierzchnika administracji zespolonej w wojewodztwie. Zgodnie z art. 51
u.w.a.rz., wojewoda jako zwierzchnik rzadowej administracji zespolonej w wo-
jewodztwie: 1) kieruje nia i koordynuje jej dziatalnos¢, 2) kontroluje jej dziatal-
nos¢, 3) zapewnia warunki skutecznego jej dzialania, 4) ponosi odpowiedzial-
no$¢ za rezultaty jej dziatania.

Ogolne okreslenie czgsci sktadowych zwierzchnictwa wojewody nie zostato
w przepisach ustawy ustrojowej uszczegdlowione, poza regulacjami odnosza-
cymi si¢ do kontroli wojewody (nalezy jednak pamigta¢, ze kompetencje kontro-
Ine nie zostaty przypisane wojewodzie z racji zwierzchnictwa wobec administra-
cji zespolonej, bowiem sa one wykonywane takze w stosunku do innych orga-
né6w — administracji niezespolonej i jednostek samorzadu terytorialnego).

Na podstawie obecnego ksztattu zespolenia mozna przyjaé, ze pozycja wo-
jewody jako zwierzchnika administracji zespolonej ma charakter coraz bardziej
symboliczny. Ustawodawca zrezygnowal w omawianej ustawie z rozwinigcia
1 ,,poglebienia” zasady zespolenia. Wprawdzie w uzasadnieniu do projektu
omawianej ustawy przyjeto, ze w strukturze administracji rzadowej w woje-
wodztwie ma dominowaé administracja zespolona, ktérej zwierzchnikiem jest
wojewoda, jednak przepisy ustawy ograniczaja jego rolg¢ w tym zakresie.

W ramach zespolenia wymienia si¢ przede wszystkim zespolenie organiza-
cyjne, osobowe i kompetencyjne’. W poprzedniej ustawie ustrojowej stopien ich
wystgpowania byt zréznicowany. Nie brakowato uwag krytycznych dotyczacych
niepelnego zespolenia organizacyjnego, ograniczenia zespolenia osobowego.
Uchwalenie nowej ustawy, przy pozostawieniu zespolenia jako podstawy orga-
nizacji administracji rzadowej w wojewodztwie, moglo zosta¢ wykorzystane
przez ustawodawce do poprawienia poprzednich rozwigzan. Analiza przepisow
ustawy pozwala wnioskowa¢, ze nadal koncepcja zespolenia wystepuje przede
wszystkim w sferze deklaratywne;j.

W odniesieniu do zespolenia organizacyjnego obowiazujaca ustawa nie
wprowadza zmian, przyjmujac, ze organy rzadowej administracji zespolonej
w wojewodztwie wykonuja swoje zadania i kompetencje przy pomocy urzedu wo-
jewddzkiego, chyba ze odrebna ustawa stanowi inaczej (art. 53 ust. 1 u.w.a.rz).
Oznacza to, ze ustawodawca potwierdzil, iz zasada jest zespolenie organizacyj-
ne, z mozliwoscia wystapienia licznych wyjatkow, ktore w praktyce nie pozwa-
laja przyjaé, ze ten aspekt zespolenia rzeczywiscie wystepuje. Nadal zewnetrz-
nym przejawem traktowania administracji zespolonej jako organizacyjnej cato-
$ci pozostaje statut urzedu wojewoddzkiego (art. 53 ust. 2 u.w.a.rz.).

Wojewoda jest takze uprawniony do zatwierdzania regulamindw organiza-
cyjnych aparatow pomocniczych kierownikow zespolonych shuzb, inspekcji

°  Por. m.in.: J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007.
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i strazy, jednak nie stanowig one cze$ci regulaminu organizacyjnego urzedu wo-
jewodzkiego. Ustawa nie okresla, jak nalezy postapi¢ w przypadku niezatwier-
dzenia przez wojewodg regulamindéw organizacyjnych aparatdw pomocniczych
kierownikoéw zespolonych stuzb, inspekcji 1 strazy. Na gruncie ustawy o admini-
stracji rzadowej, w wojewodztwie w takiej sytuacji kierownicy zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy wojewddzkich mogli wystapi¢ do wlasciwego ministra
0 Wszczegceie przez niego sporu z wojewoda.

W stosunku do zespolenia osobowego ustawodawca zrezygnowat z przyjgcia
ogolnego przepisu przyznajacego wojewodzie kompetencje do powolywania
1 odwotywania kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy. Zgodnie z art.
52 u.w.a.rz., tryb powoltywania i odwolywania organdéw rzadowej administracji
zespolonej w wojewoddztwie okreslaja odrgbne ustawy. W ustawach szczegol-
nych, dotyczacych poszczegdlnych kierownikéw zespolonych shuzb, inspekcji
i strazy, ujednolicono zasady ich powotywania i odwolywania'’. Zgodnie z nimi,
powotywanie i odwotywanie tych organéw nastgpuje przez wojewode za zgoda
wlasciwych organéw naczelnych lub centralnych.

Niewatpliwie ujednolicenie procedury powotywania i odwotywania kierow-
nikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy jest rozwigzaniem wilasciwym.
W poprzednim stanie prawnym w tym obszarze miato miejsce nieuzasadnione
zroznicowanie. W odniesieniu do niektorych organow ich powotywanie lub od-
wotywanie nastgpowato po zasiggnigciu opinii wojewody, w uzgodnieniu z wo-
jewoda, przez wojewode za zgoda wiasciwego organu. O ile zatem nie budzi
watpliwosci przyjecie wspdlnej reguly, o tyle jej tres¢ — tak, bowiem zmierza do
ostabienia zespolenia osobowego. Kompetencja wojewody do powotywania
i odwolywania kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy doznaje istot-
nego ograniczenia poprzez natozenie obowiazku uzyskania zgody witasciwego
organu na powotanie (odwotanie) okreslonej osoby. W pracach nad obowiazuja-
ca ustawa ustrojowa przedstawiciel strony rzadowej potwierdzit, ze pod pojg-
ciem ,,zgody” nalezy rozumie¢ akceptacj¢. Oznacza to, ze wojewoda nie moze
powota¢ i odwota¢ kierownika wojewddzkiej stuzby, inspekceji, strazy bez pozy-
tywnej woli organu nadrz¢dnego co do danego kandydata. Wynika z tego, ze
dwa organy musza si¢ ze soba zgodzi¢''.

Ustawodawca zrezygnowal z zespolenia kompetencyjnego. Poprzednio
przyjmowano, ze kierownicy wojewodzkich zespolonych stuzb, inspekcji i stra-
zy co do zasady dziataja w imieniu wojewody, a w imieniu wilasnym, jezeli
ustawy szczegolne tak stanowia. Odstapienie od tej formuly zespolenia oznacza,

1% Por. przepisy zmieniajace zawarte w art. 65—77 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie.

" Sprawozdanie z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych oraz Komisji Sa-
morzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej z 3 grudnia 2008 r. dotyczacego rzadowego pro-
jektu ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie; http://orka.sejm.gov.pl/
Biuletyn.nsf/wgskrnr6/ASW-87
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ze kierownicy wojewodzkich stuzb, inspekcji i strazy w zakresie ustawowo

przekazanych im zadan zawsze dzialaja w imieniu wlasnym, a nie w imieniu

wojewody. Potwierdzeniem tego jest takze przyjecie, ze kierownicy wojewodz-
kich stuzb, inspekcji i strazy sa — tak jak wojewoda — organami rzadowej admi-
nistracji zespolonej w wojewodztwie (art. 2 pkt 2 u.w.a.rz.).

Wojewoda posiada takze okreslone kompetencje wzgledem organow admi-
nistracji niezespolonej. Maja one jednak charakter ograniczony, bowiem coraz
bardziej w funkcjonowaniu administracji niezespolonej widoczne jest jej ,,unie-
zaleznianie” od wojewody jako podstawowego organu administracji rzadowej
w terenie. Obowiazujaca ustawa w kwestii powolywania i odwotywania orga-
né6w administracji niezespolonej w catos$ci odsyta do ustaw odrgbnych (art. 56
ust. 2 u.w.a.rz.). Zatem ewentualny udzial wojewody w tej procedurze zalezy
wylacznie od regulacji ustaw szczeg6lnych. W poprzednim stanie prawnym co
do zasady funkcjonowato rozwiazanie analogiczne, z ta réznica, ze w ustawie
ustrojowej przyjeto regule, iz powotywanie i odwotywanie organéw administra-
cji niezespolonej nastgpuje na wniosek wlasciwego miejscowo wojewody albo
po uzyskaniu uprzednio jego zgody, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Takie
rozwigzanie wskazywato, ze udzial wojewody w powotywaniu (odwotywaniu)
organow administracji niezespolonej jest zasada, a wszelkie odmiennos$ci nalezy
interpretowac jako wyjatki od przyjetej reguty.

Poza dopuszczalnym udziatem wojewody w procesie powotywania i odwo-
tywania organéw administracji niezesplonej mozna wskazac¢ jeszcze dwa obsza-
ry oddziatywania wojewody na te¢ czgs¢ administracji rzadowej w terenie.

Organy administracji niezespolonej sa zobowiazane do:

1) uzgadniania z wojewoda projektow aktow prawa miejscowego stanowionych
na podstawie upowaznien zawartych w ustawach szczegodlnych,

2) sktadania wojewodzie rocznych informacji o swojej dziatalno$ci w woje-
wodztwie, do konca lutego kazdego roku. W obowiazujacej ustawie ustro-
jowej wskazano termin do ktorego informacja o dziatalno$ci danego organu
musi zosta¢ ztozona. W przypadku, gdy obszar dziatalnosci organu admini-
stracji niezespolonej przekracza obszar jednego wojewodztwa, informacje
sktada sig¢ wszystkim wlasciwym wojewodom.

Obowiazujaca ustawa ustrojowa w sposob szczegdlny traktuje funkcje kon-
trolng wojewody, o czym $wiadczy rozdziat 3 zatytulowany ,,Kontrola prowa-
dzona przez wojewode”. Zakres kontroli wojewody jest zroznicowany pod
wzgledem podmiotowym i przedmiotowym. Zgodnie z ustawa, kontrola wyko-
nywana przez wojewode obejmuje:

1) organy rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie w zakresie zadan
wynikajacych z ustaw i innych aktow prawnych wydanych na podstawie
upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministrow oraz wytycznych
i polecen Prezesa Rady Ministrow;
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2) organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty w stosunku do zadan z za-
kresu administracji rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy
lub porozumienia z organami administracji rzadowe;j;

3) organy niezespolonej administracji rzadowej dziatajace w wojewddztwie.
Podjecie kontroli wzgledem tych organéw podlega ustawowym ogranicze-
niom. Jest dopuszczalne w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach, a przed-
miotem kontroli moze by¢ sposdb wykonywania przez organy administracji
niezespolonej zadan wynikajacych z ustaw i innych aktow prawnych wyda-
nych na podstawie upowaznien w nich zawartych.

Biorac pod uwagg kryterium przedmiotowe, z najszersza kontrola wojewody
mamy do czynienia w stosunku do organéw administracji zespolonej, co jest
konsekwencja zasady zespolenia i zwierzchnictwa w organizacji tej administra-
cji. W odniesieniu do tych organéow wojewoda moze podja¢ kazdy — prawnie
uregulowany — rodzaj kontroli. Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.w.a.rz., kontrola moze
by¢ prowadzona jako: 1) kompleksowa, ktora obejmuje cata dziatalno$¢ pod-
miotu kontrolowanego; 2) problemowa, obejmujaca wybrane zagadnienia z dzia-
falnosci podmiotu kontrolowanego; 3) sprawdzajaca, ktéra wiaze si¢ ze spraw-
dzeniem sposobu wykorzystania uwag i wykonania wnioskow z wcze$niejszych
kontroli; 4) dorazna, polegajaca na zbadaniu zagadnien wskazanych przez za-
rzadzajacego kontrolg; 5) koordynowana, dotyczaca tych samych zagadnien
w kilku podmiotach kontrolowanych.

Natomiast w stosunku do organow, ktore nie pozostaja wobec wojewody
w uktadzie podporzadkowania — organdéw samorzadu terytorialnego i admini-
stracji niezespolonej — wylaczona jest mozliwos¢ przeprowadzenia kontroli
kompleksowe;.

Wojewoda, jako najwazniejszy organ administracji rzadowej w terenie, zo-
stal wyposazony takze w uprawnienia o charakterze szczegdlnym. Nalezy do
nich wydawanie polecen, ktore sa wiazace dla wszystkich organow administracji
rzadowej dzialajacych w wojewoddztwie (czyli zespolonych i niezespolonych),
a w sytuacjach nadzwyczajnych — takze dla organé6w samorzadu terytorialnego.
O wydanych poleceniach wojewoda niezwlocznie informuje wiasciwego ministra.

Innym szczeg6lnym uprawnieniem wojewody — o szerokim zakresie przed-
miotowym 1 podmiotowym — jest przyznane mu prawo wgladu w tok kazdej
sprawy prowadzonej w wojewodztwie przez organy administracji rzadowej,
a takze przez organy samorzadu terytorialnego, w zakresie zadan przejgtych na
podstawie porozumienia lub zadan zleconych. Realizacja tego uprawnienia nie
moze narusza¢ przepisow o ochronie informacji niejawnych lub innych tajemnic
prawnie chronionych (art. 26 ust. 2 u. w. a. rz.).
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4. Wojewoda jako organ nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu
terytorialnego

Omawiajac pozycj¢ ustrojowa wojewody w systemie administracji publicz-
nej, nalezy jeszcze zwroci¢ uwage na jego konstytucyjnag role organu nadzoru
nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego. Zgodnie z konstytucja, nadzor jest
wykonywany wytacznie pod wzgledem kryterium legalnosci. Jest to szczegdlna
kompetencja wojewody, bowiem dziatajac jako organ nadzoru, pozostaje poza
kontrolg organéw administracji centralnej. Akty nadzoru wydawane przez wo-
jewodg podlegaja weryfikacji jedynie w toku kontroli wykonywanej przez sady
administracyjne.

Zakres przedmiotowy nadzoru wojewody wobec jednostek samorzadu tery-
torialnego jest szeroki i obejmuje cata dzialalno$¢ tych podmiotow zwigzana
z realizacja zadan publicznych zaréwno witasnych, jak i zleconych (w tym tzw.
zadan powierzonych). Poprzednio obowiazujaca ustawa ustrojowa zawierata
szczegolne regulacje dotyczace nadzoru wojewody wobec wykonywanych przez
organy samorzadowe zadan z zakresu administracji rzadowej realizowanych na
podstawie porozumienia z organami administracji rzadowej. Ustawodawca okre-
slat jako kryteria tego nadzoru legalnos¢, gospodarnos$¢ i rzetelnos¢, co prowa-
dzito do sprzecznosci z regulacjami konstytucyjnymi. W sposoéb odmienny niz
w ustawach samorzadowych okreslat takze $rodki nadzoru. Wojewoda mogh
w tym obszarze dziatalno$ci nadzorczej wydac¢ wiasny akt, zastgpujacy uchwale
organu stanowiacego danej jednostki samorzadowej'>.

W obecnym stanie prawnym w ustawie ustrojowej brak jest regulacji odno-
szacych si¢ do nadzoru wojewody, zwiazanych z wykonywaniem przez samo-
rzad terytorialny zadan z zakresu administracji rzadowej. Ustawa zawiera wy-
tacznie przepisy dotyczace kontroli wojewody w odniesieniu do tego rodzaju
zadan. W zwiazku z tym mozna przyja¢, ze niezaleznie od przedmiotu nadzoru
(zadania wtasne czy zadania powierzone) wojewoda dysponuje Srodkami nadzo-
ru okreslonymi w ustawach samorzadowych. Oznacza to, ze podjecie przez or-
gan samorzadowy uchwaty, ktorej przedmiotem jest realizacja zadan przejgtych
na podstawie porozumienia z organami administracji rzadowej, uprawnia woje-
wode do skorzystania z takich srodkow nadzoru, jak stwierdzenie niewaznos$ci
uchwaly albo stwierdzenie jej wydania z naruszeniem prawa, w zaleznosci od
stopnia naruszenia prawa.

12 Szerzej na ten temat: P. Chmielnicki [w:] Komentarz do ustawy..., s. 241-246.
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5. Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna sformutowac klika ogolnych
wnioskow charakteryzujacych pozycje ustrojowa wojewody w systemie admini-
stracji publicznej. Wojewoda jest najwazniejszym organem administracji rzado-
wej w wojewddztwie, o czym $wiadczy m.in. funkcja przedstawiciela Rady Mi-
nistrow w wojewoddztwie, domniemanie kompetencji z zakresu administracji
rzadowej na rzecz tego organu, rola zwierzchnika administracji zespolone;.
Liczne funkcje przypisane wojewodzie wskazuja na jego szczegolna pozycje ja-
ko organu, wokot ktorego ma si¢ koncentrowac realizacja zadan terenowej ad-
ministracji rzadowej i ktéry w tym zakresie powinien posiada¢ uprawnienia kon-
trolne. Mozna przyjaé, ze z punktu widzenia funkcjonowania administracji rza-
dowej w terenie wilasnie koordynacyjne i kontrolne kompetencje wojewody sa
najistotniejsze. W ustawie ustrojowej ma miejsce rozbudowanie uprawnien kon-
trolnych wojewody. Natomiast w odniesieniu do jego uprawnien jako koordyna-
tora dzialan podejmowanych przez organy administracji rzadowej — przede wszyst-
kim organy administracji zespolonej — ustawodawca ogranicza si¢ jedynie do ogol-
nej formutly, iz wojewoda kieruje i koordynuje dziatalnoscia tej administracji.

Podsumowujac, nalezy pozytywnie oceni¢ zalozenia przeprowadzonej
w 1998 r. reformy administracji publicznej w zakresie, w jakim odnosita si¢ do
uksztattowania pozycji wojewody, wprowadzenia administracji zespolonej i nie-
zespolonej. Dokonujac kolejnych nowelizacji, ustawodawca pozostaje przy za-
sadniczych, przyjetych wowczas koncepcjach. Inng kwestia jest to, ze nie znala-
zty one pelnego odzwierciedlenia w przepisach prawa.



