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Ksztattowanie sie pozycji prawnej i funkgji
wojewody na przestrzeni lat

Wprowadzenie

Zainteresowania naukowe Dostojnej Jubilatki skupiaja sie na kilku
ptaszczyznach badawczych: pozycji prawnej wojewody, wolnych za-
wodach, podmiotach leczniczych oraz szkolnictwie wyzszym i stop-
niach naukowych. Prezentowane przez nia rozwazania sa niezmiernie
dociekliwe, nie tylko wskazuja na rozwiazania prawne, lecz réwniez
ukazuja ich mankamenty i luki w nich wystepujace. Opracowania do-
tyczace wskazanych wyzej zagadnient maja wielka wartos$¢ naukowa
i praktyczna, pod warunkiem, oczywiscie, ze stosujacy prawo zechca
zapoznac sie z ich trescia.

Owocem pierwszego tematu badawczego Jubilatki byta praca dok-
torska Pozycja wojewody w swietle przepiséw prawa napisana w 1985 r. pod
kierunkiem prof. Zbigniewa Leonskiego. Monografia na ten temat uka-
zala sie w 1986 r. Poszukujac na przestani lat nowych pé6l badawczych,
Jubilatka nie zapomniata o swoich pierwszych zainteresowaniach na-
ukowych, czego przykladem jest chociazby obszerny artykul Pozycja
prawna wojewody w procesie przemian 1l Rzeczypospolitej opublikowany
w 2021 r. w czasopismie naukowym ,Studia Prawa Publicznego”.
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W nawiazaniu do tych zainteresowan naukowych Jubilatki celem
niniejszego artykulu jest przedstawienie w zarysie regulacji ksztattu-
jacych pozycje prawna i funkcje wojewody od momentu odzyskania
przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. Pozwoli to tez na ukazanie podo-
bienstw w przyjmowanych rozwiazaniach w poszczegélnych okresach,
a zwlaszcza uksztaltowanie obecnej pozycji wojewody w nawiazaniu
do regulacji miedzywojennych i jego funkcji zwierzchnika zespolonej
administracji rzadowej. W calym analizowanym okresie, niezaleznie od
trybu powotywania (czy wcze$niej) mianowania wojewody, wyraznie
zauwaza sie, ze jest to stanowisko polityczne.

1. Wojewoda w okresie miedzywojennym

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. w sktad panstwa polskiego
weszly obszary, na ktérych funkcjonowanie organéw administracji
uksztaltowane bylo przez panstwa zaborcze. Zréznicowanie co do ist-
niejacego podzialu terytorialnego oraz organizacji administracji pan-
stwowej powodowatlo koniecznos¢ podjecia prac zmierzajacych do
unifikacji struktur administracji'.

Pozycje prawna wojewody w systemie administracji terenowej okreslo-
no Ustawa tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz ad-
ministracyjnych Il instancji?, ktéra poczatkowo dotyczyta tylko obszarow
bylego Krolestwa Polskiego. Aktem tym przywrécono w centralnej Polsce,
wzorem rozwiazan z czasow I Rzeczypospolitej Polskiej, wojewddztwa
oraz wojewodow jako organy administracji zespolonej. Wojewode mia-
nowal Naczelnik Panristwa na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych,
uchwalony przez Rade Ministréw (art. 2). Po uchwaleniu Konstytucji
zdnia 17 marca 1921 r.’ od 14 grudnia 1922 r. wojewode mianowat, prze-
nositizwalniat ze stanowiska Prezydent Rzeczypospolitej. Wojewoda byt:

a) przedstawicielem Rzadu centralnego, sprawujacym z jego ra-
mienia wladze panstwowa i odpowiedzialnym wobec niego za zarzad
wojewddztwa, sprawowany przez wojewode przy pomocy urzednikow,
mianowanych dla poszczegélnych dziatéw administracji;

1. Stuzewski, Wojewoda w systemie administracji paristwowej, Warszawa 1981, s. 7;
K. Wojtczak, Pozycja prawna wojewody w procesie przemian I Rzeczypospolitej, ,Studia Prawa
Publicznego” 2021, nr 3(35),s. 9 in.

2 Dz.Pr.P.P. 1919 Nr 65, poz. 395.

* Dz.U. 1921 Nr 44, poz. 267.
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b) odpowiedzialnym wykonawca zlecen poszczegélnych ministréw;

c) zwierzchnikiem wtadz i urzedéw, ktére mu podlegatly, a takze
stuzbowym przetozonym urzednikéw tychze wladz i urzedow.

Do zakresu jego dzialania przekazane zostaly wszelkie sprawy ad-
ministracji panstwowej, z wyjatkiem spraw przekazanych administracji
wojskowej, sadowej, skarbowej, szkolnej, kolejowej i pocztowo-tele-
graficznej oraz urzedéw ziemskich (art. 3). Jak zauwazat J. Stuzewski,
tak okreslone funkcje wojewody oznaczaly, ze byt on odpowiedzialny
za funkcjonowanie catej administracji w terenie, czyli i za dziatalnos¢
tych dzialéw administracji, ktére jemu bezposrednio nie podlegaty*.

Przy wojewodzie dzialala Rada wojewoddzka, ktérej zadaniem bylo
wydawanie opinii w sprawach poddanych pod jej obrady przez woje-
wode, a nadto podejmowanie uchwat stanowczych w sprawach przeka-
zanych jej przez ustawy. Skierowanie sprawy pod obrady Rady zalezalo
od uznania wojewody. Zalecano jednak, by wojewoda zasiegal opinii
pelnego skladu Rady w sprawach gospodarczych i kulturalnych o wiek-
szym znaczeniu dla wojewo6dztwa. Wojewoda mial prawo zawieszania
uchwal Rady, przedktadajac dana sprawe do rozstrzygniecia wlasci-
wemu ministrowi®. Rada skladala sie z przedstawicieli sejmikéw i rad
miejskich miast stanowiacych powiaty, po jednym z kazdego z tych ciat,
oraz z przedstawicieli poszczegdlnych dzialéw administracji, zaréwno
wylaczonych spod zwierzchnictwa wojewody, jak i jemu podleglych.
Przewodniczacym Rady byt wojewoda lub wyznaczony przez niego
zastepca (art. 4, 5).

Pozycje wojewody wzmacnialo uprawnienie do wydawania, na
mocy ustaw i rozporzadzen ministréw, aktéw prawnych o tresci ogoél-
nej, ktérych warunkiem obowiazywania byta promulgacja w dzienniku
wojewo6dzkim®. Uszczegdtowienie uprawnien wojewody znalazlo sie
w przyjetym 13 listopada 1919 r. Rozporzadzeniu wykonawczym Rady
Ministréw do ustawy z dnia 2 sierpnia 1919 r.”

Odrebny status prawny przyznany byt Wojewodzie Slaskiemu na
mocy Ustawy konstytucyjnej z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajacej statut
organiczny Wojewddztwa Slaskiego®.

* J. Stuzewski, op. cit., s. 11.

5 M. Polinceusz, Funkcje wojewody. Studium administracyjnoprawne, Rzeszéw 2010, s. 65.

¢ M. Dzieminska-Masto, Organizacja i funkcjonowanie terenowej administracji rzqdowej
w II Rzeczypospolitej, Warszawa 1982, s. 131.

7 Dz.U. 1919 Nr 90, poz. 490.

8 Dz.U. 1920 Nr 73, poz. 497.
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Kolejne zmiany w administracji terenowej zapowiedziane zostaty
w Konstytucji marcowej z 17 marca 1921 r.? Stanowila ona, ze admini-
stracja panstwowa jest sluzba publiczna i sprawuja ja: administracja
rzadowa, samorzad terytorialny i samorzad gospodarczy (art. 72). Zapo-
wiadata, ze dla cel6w administracji ogdlnej Paristwo bedzie podzielone
pod wzgledem terytorialnym na obszary administracyjne, a mianowicie
wojewodztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie, natomiast orga-
nizacje administracji rzadowej, a w szczegdlnosci zakres dzialania jej
organow, okresli¢ miat dekret Prezydenta Rzeczypospolitej. Ponadto
wprowadzata zasade zespolenia organéw administracyjnych ,w miare
moznosci w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem”, co ozna-
czalo mozliwos¢ zespolenia réznych dzialéw administracji w woje-
woddztwie pod wojewode.

Rozpoczete prace unifikacyjne administracji zaowocowaly wyda-
niem przez Prezydenta RP Rozporzadzenia z dnia 19 stycznia 1928 r.
o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej'. Przepisy
rozporzadzenia obowiazywaly na terenie catego panstwa, z wyjatkiem
wojewddztwa $laskiego. Wladzami administracji ogélnej byli wojewo-
dowie, Komisarz Rzadu dla miasta stolecznego Warszawy, starosto-
wie powiatowi i grodzcy, organy zwiazkéw samorzadu terytorialnego
(art. 85). Rozporzadzenie wskazywalo tez, ze wojewodowie dziataja
pod osobista odpowiedzialnoscia, samodzielnie i jednoosobowo, z za-
strzezeniem kolegialnego zalatwiania spraw.

Wojewoda mianowany byl przez Prezydenta Rzeczypospolitej na
wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych uchwalony przez Rade Mini-
stréw (art. 7). Pod wzgledem osobowym podlegal Ministrowi Spraw
Wewnetrznych, pod wzgledem stuzbowym - zaleznie od rodzaju spra-
wy — Prezesowi Rady Ministréw oraz poszczegoélnym ministrom wla-
$ciwym dla danego dziatu administracji paiistwowej (art. 8). Zgodnie
z art. 14 mogt on uczestniczy¢ we wszystkich posiedzeniach kolegial-
nych organéw administracyjnych dziatajacych na terenie wojewddztwa
oraz im przewodniczy¢.

Pozycje prawna wojewody w systemie administracji okreslaly jego
funkcje. Byt on: 1) przedstawicielem rzadu i 2) szefem administracji
ogolnej. W sposob szczegotowy uprawnienia i obowiazki wojewodow
jako przedstawicieli rzadu okreslone zostaly w Rozporzadzeniu Rady

® Dz.U. 1921 Nr 44, poz. 267.
10 Dz.U. 1928 Nr 11, poz. 86; tekst jedn. Dz.U. 1936 Nr 80, poz. 555 ze zm.
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Ministrow z dnia 2 lipca 1931 r. o stanowisku wojewoddw i starostéw
jako przedstawicieli rzadu''. Zakres kompetencji wojewody z tytulu
wykonywania funkcji reprezentanta rzadu byt bardzo szeroki'?. Mégt on
np. zadac catkowitego lub czesciowego wstrzymania zarzadzen wtadz
centralnych i zarzadzen wiadz i urzedéw panstwowych na obszarze
wojewddztwa, jezeli wedlug jego oceny byly one sprzeczne z polityka
rzadu lub niekorzystne dla intereséw panstwa. Rada Ministréw mogta
te uprawnienia przyznac¢ wszystkim lub poszczegélnym wojewodom
na czas okreslony lub do odwotania®.

Do wojewody wykonujacego funkcje szefa administracji ogélnej
nalezaly wszystkie sprawy niewylaczone spod jego kompetencji wy-
raznym przepisem prawa. Zadania w tym zakresie realizowat woje-
woda przy pomocy urzedu wojewddzkiego oraz wiadz administracji
ogolnej (starostéw), a takze organéw zwiazkéw samorzadu teryto-
rialnego wypelniajacych zadania zlecone administracji ogélnej. Na
mocy Ustawy z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego' wojewoda uzyskal uprawnienia nadzor-
cze w stosunku do organéw samorzadu terytorialnego. W ramach
tych uprawnien zatwierdzat wybdér zawodowego wojta. Ponadto miat
prawo tworzenia nowej gromady, zniesienia jej oraz zmiany granic
w obrebie gminy.

Dalsze umocnienie pozycji wojewody nastapito po uchwaleniu Kon-
stytucji kwietniowej z dnia 23 kwietnia 1935 r.'*> Konstytucja utrzymata
stan prawny sprzed jej uchwalenia, w tym rozporzadzenie z 1928 r. Wia-
dze administracji ogélnej — jak podkreslal M. Jaroszynski — stanowity
wowczas ,decydujacy trzon w administracji terenowej i nadawaty ton
calej administracji paristwowej tego okresu”'.

' Dz.U. 1931 Nr 66, poz. 546.

12 W ramach tej funkcji do wojewody nalezalo: wytaczne reprezentowanie rzadu
na uroczystosciach panstwowych, jesli rzad nie wystal swojego delegata; uzgadnianie
dziatalnosci catej administracji panstwowej na obszarze wojewédztwa w mysl zasadni-
czej linii politycznej rzadu; ogdlny nadzér nad sprawami osobowymi funkcjonariuszy
panstwowych ze stanowiska wymogdéw bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publiczne-
go; uzgadnianie dzialalnosci administracji cywilnej, a takze intereséw gospodarczych
wojewddztwa z potrzebami obronnymi panstwa.

13 Szerzej K. Wojtczak, Pozycja prawna wojewody, Warszawa 1986, s. 13.

14 Dz.U. 1933 Nr 35, poz. 294.

13 Dz.U. 1935 Nr 30, poz. 227.

6 M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
0g6lna, Warszawa 1956, s. 43.
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2. Model organow terenowych przyjety w okresie PRL

Proces prac nad unifikacja stanu prawnego dotyczacego dziatania ad-
ministracji przerwany zostal wybuchem II wojny swiatowej. Po zakon-
czeniu wojny manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
(PKWN) w odniesieniu do administracji terenowej wskazywat tylko
na rady narodowe i uspotecznionych przedstawicieli. Nie wymieniat
wojewoddw jako organéw terenowych. Instytucje te przywrécono De-
kretem PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powolywania wtadz
administracji I i Il instancji'’. Dekret ten utrzymatl w niemalze niezmie-
nionej postaci zasady organizacyjne administracji rzadowej okreslo-
ne rozporzadzeniem Prezydenta RP z 1928 r. Odmiennie normowat
jedynie tryb powolywania i odwolywania wojewoddéw oraz stosunek
do terenowych organéw przedstawicielskich'®. Wojewode powotywat
poczatkowo PKWN, a od 31 grudnia 1944 r. Rzad Tymczasowy na wnio-
sek ministra administracji publicznej, po zasiegnieciu opinii wlasciwej
wojewddzkiej rady narodowej. Odwotania dokonywat Rzad na wniosek
tegoz ministra. Wojewoda, co bylo nowoscig, podlegal kontroli spotecz-
nej wojewddzkiej rady narodowej i zobowiazany byl do skladania jej
okresowo sprawozdan ze swej dziatalnosci®.

Tryb powotywania i odwotywania wojewodéw na ziemiach odzy-
skanych regulowat Dekret z dnia 13 listopada 1945 r. o zarzadzie ziem
odzyskanych®. Wojewode na tych terenach powolywata i odwotywata
Rada Ministréw na wniosek Ministra Ziem Odzyskanych*. W swietle
regulacji powojennych wojewoda pozostawal, podobnie jak w okresie
II Rzeczypospolitej, szefem zespolonych organéw administracji ogélnej
oraz przedstawicielem rzadu, a ponadto byt przewodniczacym wydziatu
wojewodzkiego rady narodowej. Ta ostatnia funkcja umozliwiata mu
posrednio wplyw na prace rady.

Zasadniczy zwrot nastapil w 1950 r. z chwila wejscia w zycie Ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pan-
stwowej?. Ustawa zniosta dualizm terenowej administracji, przyjmujac

7 Dz.U. 1944 Nr 2, poz. 8.

8 E. Ura, Pozycja prawna wojewody, ,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe. Prawo, Ekono-
mia” 1991, t. 9, s. 108.

1 K. Wojtczak, Pozycja prawna..., s. 19.

2 Dz.U. 1945 Nr 51, poz. 295.

21 Szerzej M. Polinceusz, op. cit., s. 68.

22 Dz.U. 1950 Nr 14, poz. 130.
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zasade jednolitosci organizacji aparatu paristwowego. Zniesione zostaty
istniejace organy terenowe w postaci starostéw i wojewodéw oraz samo-
rzadu terytorialnego. Ich kompetencje przekazane zostaly prezydiom rad
narodowych, kolegialnym organom wykonawczo-zarzadzajacym wybie-
ranym i odwolywanym przez rady (art. 37). Kompetencje wojewoddéw
przejely prezydia wojewddzkich rad narodowych (art. 41 ust. 1) jako
organy wykonawcze i zarzadzajace tych rad. Taki stan usankcjonowata
réwniez Konstytucja z dnia 22 lipca 1952 r.?* i trwal on do 1973 r. Zmiana
Konstytucji w dniu 22 listopada 1973 r.** i uchwalenie w tym samym dniu
ustawy o zmianie ustawy o radach narodowych® wprowadzily nowe
uregulowania, moca ktérych organy kolegialne na stopniu wojewdédz-
kim i powiatowym (prezydia) zastapiono organami monokratycznymi.
Art. 42 Konstytucji okreslil, Ze terenowymi organami administracji pan-
stwowej oraz organami wykonawczymi i zarzadzajacymi rad narodo-
wych byli wojewodowie, prezydenci lub naczelnicy miast, naczelnicy
dzielnic i naczelnicy gmin. Terenowymi organami administracji stopnia
wojewddzkiego byli wojewodowie oraz prezydenci miasta stotecznego
Warszawy, miasta Krakowa, miasta L.odzi i miasta Wroctawia. Terenowy
organ administracji panstwowej podlegatl organowi administracji pan-
stwowej wyzszego stopnia, a w zakresie wykonywania zadan ustalonych
przez rade narodowa — wlasciwej radzie narodowej.

Wojewoda powolywany byl na czas nieoznaczony przez Rade Mi-
nistréw po zaopiniowaniu kandydatury przez wlasciwa wojewddzka
rade narodowa, co podkreslalo brak powiazan z kadencyjnoscia rady:.
Organ wtasciwy do powotania wojewody odwotywatl go z inicjatywy
wlasnej badz na wniosek rady wojewddzkiej, badz na wniosek rady
nizszego stopnia.

Tak okreslona konstytucyjna pozycja wojewody rozwinieta zostata
w wymienionej ustawie o zmianie ustawy o radach narodowych. Zgod-
nie z ustawa wojewoda byl:

- organem wykonawczo-zarzadzajacym wojewddzkiej rady naro-
dowej i w zakresie realizacji okreslonych przez nia zadan jej podpo-
rzadkowany,

- terenowym organem administracji panistwowej realizujacym zakres
kompetencji wtasnych,

— przedstawicielem rzadu na terenie wojewddztwa.

# Dz.U. 1952 Nr 33, poz. 232.
2 Dz.U. 1973 Nr 47, poz. 275.
% Dz.U. 1973 Nr 47, poz. 276.
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Ponadto wojewodzie przyznano uprawnienia do wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pafistwowe;j.

Ponownie wiec na stopniu wojewdédzkim pojawita sie instytucja
wojewody. Przywrécenie organéw monokratycznych miato usprawnié
procesy administrowania i zarzadzania, a takze utatwi¢ konkretyzacje
odpowiedzialnosci.

Po likwidacji powiatéw w 1975 1.2 zakres wlasciwosci rzeczowej
wojewodow poszerzyt sie. Wojewodom przekazanych zostato wiele
spraw nalezacych wczesniej do organéw powiatowych, tym samym
rozszerzony zostal zakres przedmiotowy ich dzialania®. Dodatkowo
nastapito zwiekszenie liczby wojewddztw z 17 do 49.

Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji PRL* dodano
do Konstytucji art. 42a okreslajacy, ze wojewodowie (i pozostate organy
administracji pafistwowej) sprawuja administracje panstwowa na pod-
stawie prawa oraz zgodnie z kierunkami ustalonymi przez organy nad-
rzedne. Wojewodowie i prezydenci miast stopnia wojewddzkiego byli
przedstawicielami Rzadu na swoim terenie. Te dwie podstawowe funk-
cje wojewody znalazly odzwierciedlenie réwniez w ustawodawstwie
zwyktym. Podkreslata je znowelizowana ustawa o radach narodowych?.
Jako przedstawiciel rzadu w terenie wojewoda byt wykonawca zadan
i dyrektyw zlecanych przez Rade Ministréw i Prezesa Rady Ministrow?.

Rozwiniecie funkcji wojewody znalazto wyraz w Rozporzadzeniu
Rady Ministréw z dnia 13 stycznia 1978 r. w sprawie statusu wojewody?".

Kolejne zmiany w systemie administracji terenowej dokonane zosta-
ty Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego??, ktéra uchylila ustawe o radach narodowych. Wojewo-
da zostat okreslony jako terenowy organ administracji panstwowej
o wlasciwosci ogdlnej. Nowelizacja tej ustawy z 16 czerwca 1988 r.%
wprowadzita tez zmiany co do trybu powolywania i odwotywania

2 Ustawa z dnia 28 V1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa
oraz o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. 1975 Nr 16, poz. 91).

2 Szerzej M. Chmaj, Geneza urzedu wojewody, w: Status prawny wojewody, pod red.
M. Chmaja, Warszawa 2005, s. 19.

% Dz.U. 1976 Nr 5, poz. 29.

» Ustawa z dnia 2511958 r. o radach narodowych (tekst pierwotny Dz.U. 1958 Nr 5,
poz.16; tekst jedn. Dz.U. 1975 Nr 26, poz.139).

30 K. Wojtczak, Pozycja prawna..., s. 27-28.

31 Dz.U.1978 Nr 2, poz. 4.

32 Dz.U. 1983 Nr 26, poz. 183 ze zm.

* Dz.U. 1988 Nr 19, poz. 130.
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wojewoddw. Do tego czasu wojewode powolywat i odwotywal Prezes
Rady Ministréw — po uprzednim przedstawieniu opinii o kandydacie
przez wojewddzka rade narodowa. Natomiast od 1 stycznia 1989 r.
wojewode wybierala i odwolywata wojewddzka rada narodowa w gto-
sowaniu tajnym. Ustawa ta okredlita rowniez zakres kompetencji wo-
jewody, dzielac je na:

- kompetencje zdecentralizowane, czyli realizowane przez wojewode
z tytulu wypetnianej funkcji organu wykonawczo-zarzadzajacego rady,

- kompetencje scentralizowane — wylaczone ustawowo z zakresu
wladczej wlasciwosci rady,

- kompetencje z tytutu reprezentowania rzadu na terenie wojewddz-
twa,

- kompetencje wobec przedsiebiorstw panstwowych (funkcja organu
zalozycielskiego) oraz wobec zaktadu i innych jednostek panistwowych™.

Wojewoda zostal zobowiazany do kierowania sie¢ w swych dziata-
niach wytycznymi wojewoddzkiej rady narodowej, przed ktéra ponosit
bezposrednia odpowiedzialnos¢. Skladat radzie sprawozdania ze swej
dziatalnosci. Po rozpatrzeniu sprawozdan z wykonywania rocznego
planu oraz budzetu rada podejmowata uchwaly w sprawie ich przyje-
cia, a nastepnie w tajnym glosowaniu — uchwale w sprawie udzielenia
absolutorium wojewodzie. Nieudzielenie wojewodzie absolutorium
bylo réwnoznaczne z jego odwotaniem™®.

3. Uksztattowanie pozycji prawnej wojewody
w wyniku reformy ustrojowej panstwa

Zasadnicza zmiana w usytuowaniu wojewody w systemie administracji
terenowej nastapila w wyniku kolejnych zmian dwczesnej Konstytucji
wprowadzonych ustawa z dnia 8 marca 1990 r.* i uchwalenia tego sa-
mego dnia ustawy o samorzadzie terytorialnym®. Przepisy znowelizo-
wanej Konstytucji okreslity wojewode jako organ administracji rzadowej
i przedstawiciela rzadu w wojewddztwie. Stworzony zostal dualizm ad-
ministracji terenowej poprzez utworzenie na stopniu gminy samorzadu

3 E. Ura, op. cit., s. 111.

% M. Chmaj, op. cit., s. 19-20.

% Dz.U.1990 Nr 16, poz. 94.

¥ Dz.U.1990 Nr 16, poz. 95 (od 111999 r. zmienita tytut na ustawe o samorzadzie
gminnym, tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm.)
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terytorialnego, a na stopniu wojewo6dztwa — administracji rzadowe;j.
Wojewddzka administracja rzadowa znalazta podstawy swego dzialania

w Ustawie z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej ad-
ministracji ogdlnej*. Ustawa ta okreslita podstawowe funkcje wojewody:

przedstawiciela Rzadu na obszarze wojewddztwa, organu rzadowej

administracji ogdlnej i organu wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego w stosunku do decyzji wyda-
wanych przez kierownikdw rejonowych urzedéw rzadowej administracji

ogolnej i organow samorzadu terytorialnego w zakresie realizowanych

przez te organy zleconych zadan administracji rzadowej. W zakresie i na

zasadach okreslonych w ustawach reprezentowat Skarb Panstwa oraz

wykonywat obowiazki i uprawnienia organu zatozycielskiego wobec

przedsiebiorstw panstwowych. W sprawach nalezacych do jego wlasci-
wosci wydawal zarzadzenia, a w przypadkach wskazanych w ustawie

i ustawach szczegélnych wydawal przepisy prawa miejscowego.

Zakres uprawnien wojewody w stosunku do organéw rzadowej ad-
ministracji specjalnej zostat poszerzony Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
zmieniajaca ustawe o terenowych organach rzadowej administracji
ogodlnej z 1990 r.*

Tak okreslona pozycje konstytucyjna wojewody utrzymata Ustawa
konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?’, zwana Matla Konstytucja
(art. 69). Doprecyzowane jedynie zostato, w poréwnaniu do wezesniej-
szej konstytucyjnej regulacji, Ze wojewoda jest przedstawicielem Rady
Ministrow w wojewodztwie, a nie przedstawicielem rzadu. Co do trybu
powolywania i odwolywania, a takze zakresu dziatania wojewodéw
odsytata do ustawy.

4. Okreslenie konstytucyjnej pozycji wojewody

W dniu 2 kwietnia 1997 r. uchwalona zostala nowa Konstytucja RP*.
Stanowi ona w art. 152, ze ,[p]rzedstawicielem Rady Ministrow w woje-
wddztwie jest wojewoda (ust. 1). Tryb powotywania i odwotywania oraz

% Dz.U. 1990 Nr 21, poz. 123; tekst jedn. Dz.U. 1998 Nr 32, poz. 176.
¥ Dz.U. 1996 Nr 106, poz. 498.

40 Dz.U. 1992 Nr 84, poz. 426.

1 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.
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zakres dziatania wojewoddéw okresla ustawa (ust. 2)". Jest to w zasadzie
jedyny przepis Konstytucji dotyczacy wojewody zawarty w rozdziale VI
zatytutowanym ,Rada Ministrow i administracja rzadowa”. Jak wskazuje
P.Czarny, ,[z] przebiegu prac konstytucyjnych mozna wyciagna¢ wnio-
sek, ze tworcy Konstytucji nie zamierzali dokonywac istotnych zmian
w poréwnaniu ze «stanem przedkonstytucyjnym». Tak wiec art. 152 ust. 1
stanowi w istocie pewne wskazanie adresowane do ustawodawcy zwy-
ktego, a zatem w zasadzie nie podlega bezposredniemu stosowaniu”*2,
Dalej autor zauwaza, ze ust. 2 tego przepisu przesadza, ze ,[z] samego
ust. 1 nie mozna wyprowadza¢ wniosku o dopuszczalnosci podejmowa-
nia przez wojewode czynnosci prawnych «w imieniu» Rady Ministrow
i ze skutkiem prawnym dla niej”®.

W art. 152 zabraklo okredlenia, istniejacego we wczedniejszych posta-
nowieniach konstytucyjnych, Ze wojewoda jest organem administracji
rzadowej. Funkcja przedstawiciela Rady Ministrow — jak podkresla
J. Ciapata — jest funkcja konstytucyjna (ustrojowa) wojewody, deter-
minujaca ,oblicze normatywne” tego organu. Przez pryzmat tej funkcji
nalezy analizowa¢ wszystkie jego funkcje ustawowe*t. Zgodnie z tak
okreslona pozycja normatywna wojewoda dziata na ptaszczyznie po-
litycznej*®.

Przedstawiajac konstytucyjna pozycje wojewody, wskazac tez nalezy
na art. 171 ust. 2, ktéry przyznaje wojewodzie prawo nadzoru nad dzia-
talno$cia samorzadu terytorialnego pod wzgledem legalnosci dzialania.
Natomiast szczegétowe zadania wojewody okreslaja ustawy zwykte®.

5. Zmiany wprowadzone z dniem 1 stycznia 1999 r.
w wyniku drugiego etapu reformy ustrojowej

Do 1 stycznia 1999 r. tryb powotywania i odwotywania oraz zakres
dzialania wojewody nadal okreslata ustawa z 1990 r. wraz ze zmianami
wprowadzonymi w 1996 r. Nie naruszalo to postanowien Konstytucji,

2 P. Czarny, Art. 152, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, pod
red. P. Tulei, LEX/el 2021.

* Ibidem.

# J. Ciapata, Administracja rzgdowa w terenie, w: Rada Ministréw. Organizacja i funkcjo-
nowanie, pod red. A. Batabana, Krakéw 2002, s. 416.

* M. Chmaj, K. Golat, Pozycja ustrojowa i zadania wojewody, w: Status prawny woje-
wody...,s. 26 in.

6 M. Polinceusz, op. cit., s. 73.
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ktéra - jak wskazano wyzej — w art. 152 ust. 2 zagadnienia trybu powo-
tywania i odwotywania wojewody oraz jego zakresu dzialania odsytata
do regulacji ustawowej.

W dniu 5 czerwca 1998 r. uchwalona zostala, w pakiecie ustaw wpro-
wadzajacych drugi etap zmian ustrojowych w panstwie, ustawa o ad-
ministracji rzadowej w wojewddztwie?” uchylajaca ustawe z roku 1990.
Art. 1 tej ustawy okreslal, ze administracje publiczna w wojewddztwie
wykonywaty: 1) organy administracji rzadowej: a) wojewoda sprawuja-
cy wladze administracji ogélnej, b) organy administracji niezespolonej;
2) organy samorzadu wojewddztwa. Przepis ten wskazywat wyraznie
na dualizm administracji publicznej w wojewddztwie, tj. wprowadzenie
na tym stopniu zaréwno administracji rzadowej, jak i samorzadowe;j.
Ponadto okreslal wojewode jako organ ,sprawujacy wladze admini-
stracji ogolnej”.

J. Zimmermann wyrazat poglad, ze jest to ,[o]kreSlenie niejasne,
ktérego sens jest dos¢ watpliwy. Wprowadzono tu bowiem okreslenie
obce w dotychczasowej terminologii, dotyczacej ustroju administracji
publicznej, ktérej organy (zwlaszcza organy jednoosobowe) byly i po-
winny by¢ odrézniane od organéw «wtladzy» [...]. Dodatkowe watpli-
wosci powoduje tez okreslenie «<administracja ogélna» — wprowadzone
prawdopodobnie dla zaznaczenia, ze kompetencje wojewody wobec
kompetencji innych organéw administracji publicznej w wojewddztwie
maja rzeczywiscie charakter «ogélny»"#. J. Dobkowski przyjmuje zas, ze
,[k]ategoria wtadzy administracji ogélnej to pojecie-narzedzie sympto-
matycznie oddajace ksztalt relacji miedzy okreslonymi organami admi-
nistracyjnymi, z racji pelnionych funkcji ustrojowych w danej skali"*’.

Zgodnie z art. 7 tej ustawy wojewoda byt: 1) przedstawicielem Rady
Ministréw w wojewddztwie; 2) zwierzchnikiem zespolonej administra-
¢ji rzadowej; 3) organem nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego [wskaza¢ tu nalezy, ze z dniem 1 stycznia 1999 r. samorzad
terytorialny ustanowiony zostal w powiatach — nowych jednostkach
terytorialnych utworzonych Ustawa z dnia 24 lipca 1990 r. o wprowa-
dzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa™
ina stopniu wojewd6dztwa — przyp. E.U.]; 4) organem wyzszego stopnia

4 Dz.U.1998 Nr 91, poz. 577; tekst jedn. Dz.U. 2001 Nr 80, poz. 872 ze zm.

# J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 190.

* J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa-Krakéw
2007, rozdz. IV.1.

% Dz.U. 1990 Nr 96, poz. 603.
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w rozumieniu przepiséw o postepowaniu administracyjnym; 5) re-
prezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych
w odrebnych przepisach.

Na mocy ustawy terenowe organy administracji rzadowej w wo-
jewddztwie zostaly podzielone na dwie grupy: organy administracji
zespolonej pod zwierzchnictwem wojewody i organy administracji
niezespolonej w wojewodztwie podlegle bezposrednio ministrom lub
organom centralnym. Ustawa, wymieniajac podstawowe funkcje wo-
jewody, wskazata, za postanowieniami konstytucyjnymi, Ze jest on
przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddztwie i organem nad-
zoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego. Ponadto okreslila,
ze wojewoda jest zwierzchnikiem zespolonej administracji rzadowej.
W uzasadnieniu projektu ustawy podkreslono, ze celem takiego mo-
delu bylo przyjecie jako zasady zespolenia administracji rzadowej pod
zwierzchnictwem wojewody i od tej zasady nalezy dopusci¢ jedynie
nieliczne wyjatki w postaci organéw administracji niezespolonej (admi-
nistracji specjalnej). Nalezy bowiem zahamowac i zredukowac rozrost
tej administracji, ktéry wiaze sie ze scentralizowanymi modelami ustro-
jow administracyjnych, a model panstwa zdecentralizowanego wiaze
sie z zespoleniem administracji terenowej. Pozycje kluczowa w takiej
administracji zajmowac miat wojewoda’'.

Jako organ wilasciwy do powotania wojewody ustawa wskazata, jak
wczesniej, Prezesa Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego
do spraw administracji publiczne;j.

6. Aktualne regulacje prawne ksztattujace pozycje prawna
i funkcje wojewody

Obowiazujaca ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie uchwalona zostata 23 stycznia 2009 r.>* W uzasadnieniu
do projektu ustawy podkreslono, ze ma by¢ ona elementem reformy
administracji publicznej, w ramach ktérej ma zosta¢ wzmocniona po-
zycja wojewody m.in. w zakresie jego funkcji przedstawiciela Rady
Ministréw w wojewddztwie i poszerzonego katalogu funkcji. Katalog

51 Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 180 Sejmu IIl kadengji, https://
orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/180/$file/druk%20nr%20180.pdf (dostep:
31 VIII 2022).

52 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz.135 ze zm.
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ten zostal nie tylko poszerzony w stosunku do wczesniej obowiazujacej
ustawy, lecz rowniez w dalszym zakresie uzupelniony zostat ustawa
z dnia 16 grudnia 2016 r. o funkcje zwigzane z gospodarowaniem nie-
ruchomosciami Skarbu Panistwa w wojewddztwie i funkcje nadzorcze
wojewody wykorzystywania zasobéw nieruchomosci Skarbu Panstwa
w wojewodztwie, w ramach ktérych zatwierdza sporzadzane przez
starostéw, wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej,
plany realizacji polityki gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa oraz ich zmiany. Wojewoda wystepuje do starosty o sporzadze-
nie w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu
nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa w wojewddztwie czy tez wykazu postepowan sadowych, sado-
woadministracyjnych lub administracyjnych dotyczacych nieruchomo-
$ci wchodzacych w sklad zasobu nieruchomosci Skarbu Paristwa w wo-
jewddztwie. Jezeli starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzadowej nie podejmuje w sposob zgodny z zasadami prawidlowej
gospodarki dzialan okreslonych w ustawie o gospodarce wzgledem
nieruchomosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie albo nieruchomosci
bedacych przedmiotem zbycia lub udostepnienia z zasobu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie, wojewoda moze zobowiaza¢
staroste, w formie pisemnej, do podjecia okreslonego dziatania w ter-
minie nie krétszym niz 14 dni roboczych od dnia otrzymania pisma,
w granicach przyznanych staroscie sSrodkéw na finansowanie zadan
z zakresu gospodarki nieruchomosciami. W przypadku niewykonania
tego zobowiazania przez staroste w wyznaczonym terminie wojewoda
moze podjac¢ dzialanie okreslone w zobowiazaniu w imieniu Skarbu
Panstwa. Funkcja ta wyraznie wzmacnia pozycje wojewody w zakresie
gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

Poza wyzej opisana dodana funkcja zwiazana z gospodarowaniem
nieruchomosciami Skarbu Panistwa w wojewo6dztwie, wojewoda zgod-
nie z ustawa jest: 1) przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie;
2) zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewd6dztwie;
3) organem rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie; 4) or-
ganem nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego
i ich zwiazkow pod wzgledem legalnosci; 5) organem administracji
rzadowej w wojewodztwie, do ktérego wlasciwosci naleza wszystkie
sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie niezastrze-
zone w odrebnych ustawach do wtasciwosci innych organdéw tej admi-
nistracji; 6) reprezentantem Skarbu Parnistwa, w zakresie i na zasadach
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okreslonych w odrebnych ustawach; 7) organem wyzszego stopnia
w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego; 8) organem
kontrolujacym pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci
wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu
administracji rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy
lub porozumienia z organami administracji rzadowe;j.

Przyjete rozwiazania wyraznie podporzadkowaly wojewode Pre-
zesowi Rady Ministréw zaréwno w sferze stuzbowej, jak i osobowej.
Prezes Rady Ministrow kieruje bowiem dziatalnoscia wojewody, wy-
dajac w tym zakresie wytyczne i polecenia, zadajac przekazywania
sprawozdan z dzialalnosci wojewody oraz dokonujac okresowej oceny
jego pracy, a ponadto sprawuje nadzér nad dzialalnoscia wojewody
na podstawie kryterium zgodnosci jego dzialania z polityka Rady Mi-
nistréow. Uprawnienia nadzorcze Prezesa Rady Ministréw moga zosta¢
scedowane na ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,
z wyjatkiem powotywania i odwotywania wojewodoéw oraz rozstrzyga-
nia sporéw miedzy wojewoda a czlonkiem Rady Ministrow.

Do wytacznej kompetencji Prezesa Rady Ministréw nalezy tez po-
wolywanie i odwolywanie wojewody. Powolanie nastepuje na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Ustawa, po raz
pierwszy w historii regulacji pozycji prawnej wojewody, wprowadzita
kryteria, ktére musi spelni¢ kandydat na wojewode™. Jednakze ustawa
z dnia 19 listopada 2015 r., ktéra weszla w zycie z dniem 27 listopada
2015 r.*, skreslono wymag legitymowania sie kandydata na wojewode
3-letnim stazem pracy w zakresie kierowania zespotami ludzkimi i przy-
jeto w to miejsce wymag rekojmi nalezytego wykonywania obowiazkéw
wojewody. W ten sposéb wprowadzono wymog catkowicie nieweryfiko-
walny, dajacy swobodna ocene co do ,rekojmi” dla organu powolujacego.

% Na stanowisko wojewody moze by¢ powotana osoba, ktdra: posiada obywatelstwo
polskie; posiada tytul zawodowy magistra lub réwnorzedny; daje rekojmie nalezytego
wykonywania obowiazkéw wojewody (ten wymdg wprowadzony zostat ustawa z dnia
19 XI2015 r. w miejsce wymogu 3-letniego stazu pracy w zakresie kierowania zespotami
ludzkimi); nie moze by¢ skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umysine przestep-
stwo scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe; korzysta
z pelni praw publicznych i cieszy sie nieposzlakowana opinia.

5 Ustawa o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 1960). Byla to pierwsza ustawa Sejmu nowej kadencji po
zmianie rzadow w 2015 r. Jej projekt wpltynat do Sejmu 16 XI 2015 r. i w tym samym
dniu ustawa gtosami nowej partii rzadzacej zostata uchwalona; Prezydent RP podpisat
ustawe w dniu 20 XI 2015 1.
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Ustawa, podobnie jak wczesniejsze, okresla tez podstawowe zadania,
ktére wojewoda wykonuje w ramach funkcji przedstawiciela Rady Mi-
nistréw. Jak zauwaza J. Zimmermann, ustawa ,[o]dstapita od poprzed-
niego, bardzo niejasnego ogélnego okreslenia wojewody jako organu
«sprawujacego wladze administracji ogélnej». W obecnej regulacji nie
ma juz definicji wojewody, a zostala ona zastagpiona enumeratywnym
wyliczeniem funkgji tego organu (art. 3). Suma tych funkgji, a takze
suma odpowiadajacych im zespoléw kompetencji, sktada sie teraz na
jego ogodlne okreslenie”.

Wojewoda okre$lony zostal wyraznie (poprzez umieszczenie w ka-
talogu jego funkcji) organem administracji rzadowej zespolonej w wo-
jewodztwie, a do jego wlasciwosci naleza wszystkie sprawy z zakresu
administracji rzadowej w wojewddztwie, niezastrzezone na rzecz in-
nych organéw tej administracji. Bedac organem administracji rzadowej
zespolonej w wojewddztwie, jest on jednoczesnie zwierzchnikiem tej
administracji. Utrzymany zostal zatem model zwierzchnictwa wojewody
nad kierownikami stuzb, inspekcji i strazy tworzacych administracje
zespolona w wojewodztwie. W ramach tego zwierzchnictwa wojewoda
kieruje rzadowa administracja zespolona w wojewddztwie i koordynuje
jej dzialalnos¢. J. Zimmermann zwraca uwage, ze nie mozna tu jednak
mowic o kierownictwie, rozumianym jako najsilniejsza wiez organi-
zacyjna miedzy organami administracyjnymi, pomimo uzycia przez
ustawodawce zwrotu ,kieruje”*. Autor stusznie tez wskazuje, ze przyj-
mowane w doktrynie podstawowe rodzaje (ptaszczyzny) zespolenia
w odniesieniu do funkcji wojewody nie maja charakteru absolutnego,
np. zespolenie organizacyjne i finansowe nie znajduja odniesienia do
komendanta wojewddzkiego Policji, gdyz komendy wojewddzkie nie
sa wlaczone organizacyjnie do urzedu wojewddzkiego, a finansowanie
Policji nastepuje z budzetu centralnego. Rdwniez zespolenie osobowe
przejawiac sie moze w zapewnieniu wojewodzie wplywu bezposred-
niego lub posredniego na obsade personalna stuzb, inspekcji i strazy®.
Zespolenie kompetencyjne zas polega na wykonywaniu przez kierow-
nikow administracji zespolonej kompetencji wojewody w jego imieniu
z ustawowego upowaznienia badz wykonywaniu przez nich witasnych,
ustawowo okreslonych kompetencji, we wiasnym imieniu.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 240.
% Ibidem, s. 249-250.
57 Ibidem, s. 249.
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Podsumowanie

Krotkie przedstawienie rozwiazan prawnych okreslajacych pozycje
prawna wojewody od poczatku Il Rzeczypospolitej, poprzez okres Polski
Ludowej, a nastepnie kolejne reformy ustrojowe w nowych warunkach
politycznych i gospodarczych, az do obecnych uregulowan wykazato,
ze w zasadzie w calym tym okresie wojewoda stanowi nierozerwalny
element ustroju terenowej administracji z szerokim zakresem funkcji
i kompetencji. Przyjecie w wyniku reform ustrojowych, zapoczatkowa-
nych w 1990 r., modelu nawiazujacego do tradycji samorzadu terytorial-
nego i administracji rzadowej czyni z wojewody nie tylko silny organ
polityczny (chociazby poprzez realizowanie funkcji przedstawiciela
Rady Ministréw w wojewddztwie), lecz réwniez organ rzadowej admi-
nistracji zespolonej w wojewoddztwie i zwierzchnika tej administracji.
Ostatni okres, zapoczatkowany w 2015 r., pozycje wojewody w systemie
organow terenowych jeszcze bardziej umocnit.

THE EVOLUTION OF THE VOIVODE’S LEGAL POSITION
AND FUNCTION OVER THE YEARS

Summary

The aim of this article is to present legal solutions showing the legal position and
basic functions of a voivode, taking into account the definition of his constitutional
position in the period from the Second Republic of Poland to the present. This is an
organ of government administration that has appeared in the system of adminis-
trative bodies since the interwar period, with the exception of the years 1950-1973.
This interval was the result of the solutions adopted in the Act of 20 March 1950
on local organs of uniform state authority. The competences of voivodes were then
assumed by the presidencies of the voivodeship national councils as the executive
and managing bodies of these councils. It was not until the amendment of the
Constitution on 22 November 1973 and the enactment on the same day of the
Act amending the Act on National Councils that new regulations were introduced,
whereby collegial bodies at the voivodeship and poviat levels (presidia) were re-
placed with monocratic bodies.

The solutions adopted in 1999 clearly refer to the interwar solutions, rendering
the voivode both the representative of the Council of Ministers in the voivodeship
and granting them many competences as a result, as well as the head of the com-
bined government administration in the voivodeship. Recent years and changes in
legislation (not least in the Act on the Voivode and Government Administration in
the Voivodeship) have significantly strengthened the voivode’s position as a political
body. The adopted solutions have clearly subordinated the voivode to the Prime
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Minister in both the official and personal sphere. The Prime Minister directs the
activity of the voivode, issuing guidelines and orders in this respect, demanding
the submission of reports on the activity of the voivode and conducting a periodic
evaluation of their work, in addition to supervising the activity of the voivode
based on the criterion of the compliance of his/her actions with the policy of the
Council of Ministers.

Keywords: voivode — unification of government administration — functions of the
voivode - legal solutions
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