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Funkcjonowanie organow jednostek samorzadu
terytorialnego w stanach nadzwyczajnych

z uwzglednieniem ustawy o ochronie ludnosci

i obronie cywilnej

The functioning of organs of the self-government entities
in extraordinary states with the Act on Population
Protection and Civil Defence

Abstract. Article 228, Section 1 of the Constitution of the Republic of Poland
provides for three extraordinary states: a state of martial law, a state of emergen-
cy, and a state of natural disaster. According to this provision, an extraordinary
state may be introduced in situations involving a particular threat if ordinary
constitutional measures are insufficient. Among extraordinary states, a state of
martial law has the most far-reaching consequences, as it is associated with armed
aggression, an international commitment to collective defense, or an external
threat to the state. A state of emergency refers to internal threats, while a state of
natural disaster applies to natural disasters or technical failures. The Constitution
does not regulate the functioning of organs of the public administration during
an extraordinary state; it only refers to the act. Therefore, in the acts regulating
individual extraordinary states, the legislator has provided specific solutions for
the activities of public authorities, including organs of the local self-government.
It should be added that the Act on Population Protection and Civil Defence of
5 December 2024 act provides for the specific role the local government admin-
istration in the creation of the public security.

The article uses the dogmatic-legal method to consider issues related to the
three extraordinary states and presents the law regulation refer to the operation
of self-government entities in an extraordinary state. It includes solutions from
the Act on Population Protection people and Civil Defence concerning extraor-
dinary states.
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The article concludes with a summary of the research undertaken, with par-
ticular emphasis on the de lege ferenda postulates formulated within it.

Keywords: a state of martial law — a state of emergency — a state of natural dis-
aster — population protection - civil defence

Wprowadzenie

W art. 228 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' przewidzia-
no trzy rodzaje stanu nadzwyczajnego: stan wojenny, stan wyjat-
kowy i stan kleski zywiotowej. W mysl powolanego przepisu stan
nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony w sytuacjach szczegdlnych
zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace. Na-
lezy zaznaczy¢, ze ustawa zasadnicza nie przewiduje wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego w sposéb automatyczny — zawsze wymaga
to decyzji wlasciwych organdw, a decyzje te maja charakter fakulta-
tywny?. W czasie stanu nadzwyczajnego obowiazuje zasada ochrony
organow przedstawicielskich? takze w odniesieniu do organéw sa-
morzadowych — w czasie takiego stanu oraz w ciggu 90 dni po jego
zakonczeniu nie moga by¢ przeprowadzane m.in. wybory do organéw
samorzadu terytorialnego, a ich kadencje ulegaja odpowiedniemu
przedluzeniu, przy czym wybory do tych organéw sa mozliwe tylko
tam, gdzie nie zostal wprowadzony stan nadzwyczajny (art. 228 ust. 7
Konstytucji RP).

Ustawa zasadnicza nie reguluje kwestii funkcjonowania organéw ad-
ministracji publicznej w czasie stanu nadzwyczajnego i w tym zakresie
odsyla do ustawy*. W przypadku stanu wojennego jest to Ustawa z dnia
29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowdédcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym or-
ganom Rzeczypospolitej Polskiej°. W odniesieniu do stanu wyjatkowego
zastosowanie znajdzie Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatko-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 roku (Dz.U. 1997, Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP” lub ,ustawa zasadnicza”.

2 P. Winczorek, Art. 228, w: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 288.

% K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP, ,Infos” 2020, nr 6(272), s. 2.

* W mysl art. 228 ust. 3 Konstytucji RP: ,Zasady dzialania organéw wtadzy publicznej
oraz zakres, w jakim moga zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i obywatela
w czasie poszczegdlnych standw nadzwyczajnych, okresla ustawa”.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 504, dalej ,u.s.w.”.
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wym®. Natomiast dziatalno$¢ organéw wladzy publicznej w czasie stanu
kleski zywiotowej reguluje Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie
kleski zywiolowej’. Zasada jest, ze w czasie stanu nadzwyczajnego organy
wladzy publicznej, w tym organy jednostek samorzadu terytorialnego,
dzialaja w dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwaiw ra-
mach przystugujacych im kompetencji, przy czym ustawy przewiduja
pewne wyjatki w tym zakresie®. Wlasnie te wyjatki — w odniesieniu do or-
ganow samorzadowych — stanowia przedmiot niniejszego opracowania.

W dniu 1 stycznia 2025 r. co do zasady weszta w zycie Ustawa z dnia
5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej’. Przewidu-
je ona szczegdlna role administracji samorzadowej w ksztaltowaniu
bezpieczenstwa publicznego'’, a pewne jej rozwiazania powiazane sa
z problematyka stanéw nadzwyczajnych.

Wobec powyzszego podjeto probe analizy regulacji prawnej w zakre-
sie dziatalnosci organéw jednostek samorzadu terytorialnego — kolejno
w kazdym z trzech stanéw nadzwyczajnych, z uwzglednieniem unormo-
wan ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, ktére odnosza sie
do stanéw nadzwyczajnych. Nastepnie podsumowano przeprowadzony
wywod i sformutowano stosowne wnioski de lege ferenda. W opracowaniu
uzywano metody dogmatyczno-prawne;j.

1. Stan wojenny

Stan wojenny rodzi najdalej idace konsekwencje wsréd stanéw nad-
zwyczajnych, gdyz moze sie wiagzaé z zagrozeniem istnienia panistwa''.
Jego istota polega m.in. na czasowym zwiekszeniu uprawnien wtadzy

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1928, dalej ,u.s.wyj.”.
7 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 112, dalej ,u.s.k.z.".
8 Art. 9 u.s.w., art. 8 u.s.wyj., art. 7 u.s.k.z.

® Dz.U. z 2024 r. poz. 1907, dalej ,u.o.l.o.c”.

10 Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, druk
664 z dnia 18 IX 2024 r,, s. 2, https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/EC8E814D-
D446F21EC1258B9C003D4619/%24File/664.pdf (dostep: 24 VII 2025). Zgodnie z tym
uzasadnieniem do zadan organdéw samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci naleza
kwestie zapewnienia bezpieczenstwa, wykrywania i rozpoznawania zagrozen, zapewnie-
nia warunkéw do ochrony ludnosci, ostrzegania i alarmowania ludnosci o zagrozeniach,
tworzenia zasobéw ochrony ludnosci oraz przygotowywania do ich funkcjonowania
jako obrony cywilnej w czasie stanu wojennego lub wojny.

1 P. Winczorek, Art. 229, w: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.,
s5.292.
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wykonawczej i na jej koncentracji'?. Stan ten moze by¢ wprowadzony
na czesci albo na calym terytorium panstwa przez Prezydenta RP na
wniosek Rady Ministréw w razie zewnetrznego zagrozenia panstwa,
zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umo-
wy miedzynarodowej wynika zobowigzanie do wspolnej obrony prze-
ciwko agresji (art. 229 Konstytucji RP). Nalezy zaznaczy¢, ze aktualna
instytucja stanu wojennego rézni sie od instytucji o tej samej nazwie,
ktéra zostata okreslona w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej'? i byta realizowana w 1981 r."

Rozporzadzenie o wprowadzeniu omawianego stanu Prezydent RP
przedstawia Sejmowi w ciagu 48 godzin od podpisania rozporzadzenia
i Sejm niezwlocznie rozpatruje to rozporzadzenie. Izba nizsza parla-
mentu moze je uchyli¢ bezwzgledna wiekszoscia gtoséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postéw (art. 231 ustawy zasadniczej).
Wobec tego Konstytucja RP przewiduje kontrole parlamentu w tym
zakresie. Warto doda¢, ze wskazane rozporzadzenie nie ma charakteru
typowego aktu wykonawczego: jest to akt o charakterze jednostkowym,
ustanawiajacy stan wojenny na okreslonym terytorium®.

Jak wyjasniono we wstepie — wprowadzenie omawianego stanu, jak
i pozostatych stanéw nadzwyczajnych, jest fakultatywne'®. Swiadczy
o tym wyraznie tres¢ art. 229 Konstytucji RP, wskazujacego ze Prezydent
RP ,moze wprowadzi¢’, a nie ,wprowadza” stan wojenny. Co wazne,
organ ten nie jest zwigzany wnioskiem Rady Ministréw, czyli moze
odmoéwi¢ wydania rozporzadzenia wprowadzajacego omawiany stan'’.
Nalezy zgodzi¢ sie z K. Complakiem, ze w przypadku drugiej przestanki
(zbrojnej agresji) wprowadzenie stanu wojennego winno by¢ obliga-

12 M. Kazimierczuk, Zasady funkcjonowania patistwa podczas stanu wojennego, ,Studia
Prawnoustrojowe” 2006, nr 6, s. 166.

13 Zgodnie z art. 33 ust. 2 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 VII
1952 r. (tekst jedn. Dz.U. 1976 Nr 7, poz. 36): ,Rada Paristwa moze wprowadzi¢ stan
wojenny na czesci lub na calym terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, jezeli
wymaga tego wzglad na obronnos¢ lub bezpieczenstwo panstwa’.

14 'W. Skrzydto, Art. 229, w: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2013, s. 303.

® M. Dziminska-Mosio, Instytucja stanéw nadzwyczajnych a stan wojenny, ,Przeglad
Policyjny”2017, nr 3(127), s. 170.

16 L. Belza, D. Cwik, Dylematy prawne dotyczqce realizacji niektérych zadari w ramach
przygotowati obronnych paristwa, ,Wiedza Obronna” 2019, nr 269(4), s. 120.

7 M. Kazimierczuk, Zasady funkcjonowania paristwa..., s. 167.
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toryjne's. Wystapienie takiego wydarzenia wymaga bowiem podjecia
radykalnych dziatan aparatu panistwowego.

Ustrojodawca wyraznie wymienit w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP"
te wolnosci i prawa, ktére nie moga zosta¢ ograniczone w czasie sta-
nu wojennego®. Ponadto niedopuszczalne jest ograniczenie wolnosci
i praw czltowieka i obywatela wylacznie z powodu rasy, pici, jezyka,
wyznania lub jego braku, pochodzenia spotecznego, urodzenia oraz
majatku (art. 233 ust. 2 Konstytucji RP).

Stanu wojennego nie nalezy utozsamiac ze stanem wojny z art. 116
Konstytucji RP, ktéry wywotuje gtéwnie skutki miedzynarodowe?', pod-
czas gdy ten pierwszy reguluje konsekwencje w prawie wewnetrz-
nym?*. Omawiany stan nadzwyczajny nalezy tez odrézni¢ od ,czasu
wojny”’, czyli czasu dziatann wojennych prowadzonych na terytorium
RP, ktérych poczatek i koniec jest okreslany w trybie postanowienia
Prezydenta RP wydanego na wniosek Rady Ministréw? (art. 2 pkt 2
Ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny*). Ustawodawca
przewidzial takze stan peinej gotowosci obronnej panstwa — niebedacy
stanem nadzwyczajnym — wprowadzany w razie zewnetrznego zagro-

18 K. Complak, Art. 229, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red.
M. Haczkowskiej, LexisNexis 2014, LEX, nb 1 (dostep: 22 VI 2025).

¥ W mysl tego przepisu: ,Ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w czasie stanu wojennego i wyjatkowego nie moze ograniczac wol-
nosci i praw okreslonych w: art. 30 (godnos¢ cztowieka), art. 34 i art. 36 (obywatelstwo),
art. 38 (ochrona 2ycia), art. 39, art. 40 i art. 41 ust. 4 (humanitarne traktowanie), art. 42
(ponoszenie odpowiedzialnosci karnej), art. 45 (dostep do sadu), art. 47 (dobra osobi-
ste), art. 53 (sumienie i religia), art. 63 (petycje) oraz art. 48 i art. 72 (rodzina i dziecko)".

20 K. Machowicz, Stany nadzwyczajne jako przestanka legalnej ingerencji w prawa cztowieka
w Polsce, ,Zeszyty Naukowe SGSP” 2009, nr 38, s. 70; M. Miemiec, Stany nadzwyczajne
(stan wojenny, stan wyjgtkowy, stan klgski zywiotowej) w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, nr 106, s. 25.

2 A. Nodzak, A.A. Kania, Zadania powiatu z zakresu bezpieczetistwa, w: System bez-
pieczetistwa w powiecie. Zagadnienia administracyjnoprawne, 2023, s. 22-23, Legalis, nb
3.4.2 (dostep: 16 VII 2025); M.E. Kotodziejczak, Definicyjno-prawne regulacje wojny oraz
termindw pochodnych, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2018, nr 28(4), s. 58; P. Winczorek, Art.
229, w: Komentarz do Konstytucji rzeczypospolitej polskiej z 1997 r., 5. 292; P. Radziewicz, Art.
229, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tulei, Warszawa 2023,
wyd. 2, LEX/el. (dostep: 22 VII 2025).

22 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Bialystok 2005, s. 44.

% ]J. Dolny, Konstytucyjne kompetencje Prezydenta RP w zakresie sit zbrojnych, ,Wojskowy
Przeglad Prawniczy” 2024, nr 1, s. 62.

2+ Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 825, dalej ,u.0.0".


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4dqoa&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4dsmq&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4dsna&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4dsnq&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4dsny&refSource=hyp
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zenia bezpieczenstwa i w czasie wojny®. W stanie tym realizuje sie
czynnosci umozliwiajace przeprowadzenie mobilizacji, wprowadzenie
stanu wojennego oraz pelne rozwiniecie systemu obronnego panstwa?.
Zatem wprowadzenie tego stanu powinno poprzedzaé¢ ustanowienie
stanu wojennego.

Podsumowujac ten watek, nalezy stwierdzi¢, ze stan wojenny moze
funkcjonowaé rownoczesnie ze ,stanem wojny” i przypadac na ,czas
wojny’, ale moze by¢ takze wprowadzony przed podjeciem decyzji
o ,stanie wojny” i przed ,czasem wojny’, jak réwniez trwac po ich za-
konczeniu®.

Przechodzac do omawiania dziatania organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, nalezy wskaza¢, ze z chwila wprowadzenia stanu wo-
jennego ochrona ludnosci staje sie obrona cywilna, a organy ochrony
ludnosci staja sie organami obrony cywilnej?® (art. 2 ust. 3 pkt 112
u.o.l.o.c.). Wéjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta oraz marszatek
wojewddztwa maja status organéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej),
przy czym organ wykonawczy gminy i starosta zostali uznani za tery-
torialne organy® (art. 9 ust. 1 u.o.l.o.c.). Kazdy z tych wymienionych
organoéw ma zapewni¢ funkcjonowanie w czasie wojny odpowiednio:
urzedu gminy, starostwa i urzedu marszalkowskiego”. Ma to znacze-
nie w kontekscie stanu wojennego, gdyz stan ten moze obowiazywac
w czasie wojny.

W mysl art. 118 ust. 2 u.o.l.o.c. w czasie stanu wojennego i w czasie
wojny wojt (burmistrz, prezydent miasta) oraz starosta kieruja obro-
na cywilna na obszarze odpowiednio gminy i powiatu. Regulacja ta
znalazta potwierdzenie w u.s.w. Ot6z w czasie stanu wojennego wdjt
(burmistrz, prezydent miasta) kieruje realizacja zadan obrony cywilnej
na terenie gminy (art. 13c u.s.w.), a starosta (prezydent miasta na pra-

% § 3 ust. 1 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 III 2025 r. w sprawie gotowosci
obronnej panstwa (Dz.U. 2025, poz. 355).

26 Ibidem, § 3 ust. 2.

¥ M. Surmanski, Pojecie ,czas wojny” oraz problemy wynikajgce z jego niedookreslonosci
w polskim systemie prawnym, ,Bezpieczeristwo Narodowe” 2014, nr 30(2), s. 97; J. Dolny,
Korpus obrony cywilnej i jego wspotdzialanie z Sitami Zbrojnymi w swietle ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2025, nr 1, s. 47-48.

% J. Dolny, Korpus obrony cywilnej..., s. 46—47; idem, Zadania organdw samorzadu tery-
torialnego w zakresie podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej) w mysl ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej, ,Przeglad Legislacyjny” 2024, nr 2, s. 34-37.

¥ S. Lizewski, Realizacja zadari ochrony ludnosci i obrony cywilnej, w: Zadania wéjta
w zakresie ochrony ludnosci, Legalis (dostep: 21 VII 2025).

30 Art. 10 ust. 1 pkt 23, art. 11 ust. 1 pkt 24, art. 12 ust. 1 pkt 11 u.o.l.o.c.
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wach powiatu) — na terenie powiatu (art. 13a u.s.w.). W przypadku gdy
na staroste (prezydenta miasta na prawach powiatu) zostaly natozone
obowiazki wyltaczajace jego ochrone®! badz z innych przyczyn nie moze
on realizowac zadan obrony cywilnej, do realizacji tych zadan starosta
upowaznia komendanta powiatowego Panstwowej Strazy Pozarnej
(art. 13b u.s.w.).

W czasie omawianego stanu nadzwyczajnego istnieje mozliwos¢
zawieszenia organdéw gminy, powiatu lub samorzadu wojewdédztwa.
Mianowicie, jezeli organy te nie wykazuja dostatecznej skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji dzialan wynikaja-
cych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wojennego, Prezes Rady Mi-
nistréw, na wniosek wtasciwego wojewody, moze zawiesic je do czasu
zniesienia stanu wojennego lub na czas okreslony i ustanowi¢ w ich
miejsce zarzad komisaryczny sprawowany przez komisarza rzagdowego
(art. 14 ust. 1 u.s.w.)*>. Komisarz ten jest powolywany i odwotywany
przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek wojewody (art. 14 ust. 2
u.s.w.)®. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca postuzyt sie tutaj zwrotem
niedookreslonym — ,niewykazywanie dostatecznej skutecznosci”.

Warto réwniez przytoczy¢ uprawnienia innych organéw, mogace
rzutowac na dziatalnos¢ organédw samorzadowych. Ot6z w art. 11 ust. 1
u.s.w. przewidziano kompetencje Rady Ministrow. Organ ten moze
np. zawiesi¢ funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej w strefie bez-
posrednich dziatant wojennych (pkt 4) czy przekaza¢ organom woj-
skowym okreslone kompetencje organéw wiladzy publicznej w strefie

31 Zgodnie z art. 62 ust. 1 Protokotu dodatkowego do Konwencji Genewskich z 12 VIII
1949 r. dotyczacego ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokét I),
sporzadzonego w Genewie dnia 8 VI 1977 r. (Dz.U. 1992 r. Nr 41, poz. 175 ze zm.):

,Organizacje cywilne obrony cywilnej, jak tez ich personel powinny by¢ szanowane
i chronione odpowiednio do postanowien niniejszego protokotu, a zwlaszcza do po-
stanowien niniejszego dzialu. Maja one prawo do wypelniania swych zadan obrony
cywilnej, z wyjatkiem wypadkéw stanowczej koniecznosci wojskowej”. W mysl art. 65
ust. 1 wskazanego Protokotu: ,Ochrona, do jakiej maja prawo cywilne organizacje obrony
cywilnej, ich personel, budynki, schrony oraz ich materialy, moze usta¢ tylko w wypadku
prowadzenia dziatan szkodliwych dla nieprzyjaciela lub wykorzystywania ich, poza ich
wlasciwymi zadaniami, do takich dziatan. Jednakze ochrona ustanie jedynie wtedy, gdy
ostrzezenie ustalajace, jesli to jest celowe, uzasadniony termin pozostanie nieskuteczne”.

32 Stan zawieszenia organéw ustaje z uptywem czasu okreslonego przez Prezesa Rady
Ministréw oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu wojennego (art. 14 ust. 4 u.s.w.).

3 Komisarz rzadowy z dniem powolania przejmuje wykonywanie zadan i kompe-
tencji zawieszonych organéw gminy, powiatu lub samorzadu wojewdédztwa (art. 14
ust. 3 u.s.w.).
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bezposrednich dziatan wojennych (pkt 5)3%. Warto zaznaczy¢, ze uzna-
nie okreslonych obszaréw za strefy bezposrednich dzialan wojennych
nastepuje w czasie stanu wojennego decyzja Prezydenta RP na wniosek
Naczelnego Dowdédcy Sit Zbrojnych (art. 10 ust. 2 pkt 6 u.s.w.).

Ten ostatni podmiot, zgodnie z art. 16 ust. 3 pkt 4 u.s.w., wyznacza
organy wojskowe do realizacji zadan administracji rzadowej i samorza-
dowej w strefie bezposrednich dziatan wojennych oraz okredla, z wy-
jatkiem postanowien Rady Ministréw, o ktérych mowa w art. 11 ust. 1
pkt 5, ich zadania i kompetencje. Zatem kompetencje Rady Ministréw
i Naczelnego Dowddcy Sil Zbrojnych krzyzuja sie w tym obszarze. Na-
lezy podkresli¢, ze przejmowanie kompetencji przez organy wojskowe
jest wyjatkiem od zasady, ze w czasie stanu wojennego organy wladzy
publicznej dziataja w dotychczasowych strukturach organizacyjnych
panstwa i w ramach przystugujacych im kompetencji*. U.s.w. nie za-
wiera definicji organu wojskowego. Taka definicja znajduje sie w art. 2
pkt 19 u.0.0.%, jednakze na potrzeby tej ustawy.

Warto tez przywota¢ kompetencje Ministra Obrony Narodo-
wej w kontekscie funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Organ
ten w czasie stanu wojennego m.in. koordynuje realizacje zadan or-
gandéw administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego
wynikajacych z zadan dotyczacych obrony panstwa; przedstawia wla-
$ciwym organom potrzeby w zakresie swiadczen organéw panstwo-
wych i jednostek samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcéw i innych
jednostek organizacyjnych oraz 0séb fizycznych na rzecz Sit Zbrojnych
i obrony panstwa; sprawuje ogélny nadzor nad realizacja zadan obron-
nych wykonywanych przez organy administracji rzadowej i jednostki
samorzadu terytorialnego (art. 12 pkt 2—-4 u.s.w.).

Pewne uprawnienia wzgledem samorzadu terytorialnego przystu-
guja wojewodzie. W czasie stanu wojennego wojewoda kieruje re-
alizacja zadan obronnych i obrona cywilna na terenie wojewddztwa
(art. 13 ust. 1 u.s.w.). Organ ten m.in. koordynuje i kontroluje dziatal-
nos¢ organdéw wladzy publicznej, przedsiebiorcéw oraz innych jednostek
organizacyjnych dzialajacych na obszarze wojewddztwa; moze nakta-
da¢ zadania i nakazywa¢ jednostkom samorzadu terytorialnego doko-

3 Jezeli w czasie omawianego stanu Rada Ministréw nie moze zebra¢ sie na posiedze-
nie, jej konstytucyjne kompetencje wykonuje Prezes Rady Ministréw (art. 11 ust. 2 u.s.w.).

3 L, Belza, D. Cwik, op. cit,, s. 121.

% W mysl tego przepisu ilekro¢ w ustawie jest mowa o organie wojskowym — nalezy
przez to rozumie¢ podmiot resortu obrony narodowej realizujacy zgodnie ze swoja
wlasciwoscia zadania z zakresu obronnosci panstwa okreslone w ustawie.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcnjvgaztiltqmfyc4nbqgi3denbxga&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcnjvgaztiltqmfyc4nbqgi3denbxga&refSource=hyp
http://m.in
http://m.in
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nywanie okreslonych wydatkéw, na zasadach okreslonych w odrebnych
przepisach (art. 13 ust. 2 pkt 5 i pkt 6 u.s.w.). Ponadto wojewodzie sa
podporzadkowane wszystkie jednostki organizacyjne administracji
rzadowej i samorzadowej dzialajace na obszarze wojewddztwa oraz
inne sity i Srodki wydzielone do jego dyspozycji i skierowane do wyko-
nywania zadan zwiazanych z obrona panstwa i wojewo6dztwa, a takze
zwiazanych z obrona cywilna (art. 13 ust. 3 u.s.w.).

W zwiazku z ograniczeniem niektérych wolnosci i praw cztowieka
i obywatela moga wystapi¢ pewne zmiany w dziatalnosci organéw
administracyjnych, w tym samorzadowych. Przyktadem tego moze by¢
wprowadzenie cenzury. W myél art. 21 ust. 2 u.s.w. funkcje organow
cenzury i kontroli petnia wlasciwi wojewodowie, ktérzy moga nakazac
organom administracji publicznej dzialajacym na obszarze wojewddz-
twa wykonywanie czynnosci technicznych niezbednych do prowadze-
nia cenzury lub kontroli.

Istotne znaczenie z punktu widzenia dzialalnosci organéw wtadzy
publicznej ma rowniez art. 15 u.s.w. W regulacji tej wskazano, ze de-
cyzje wydane przez organy wladzy publicznej na podstawie wskazanej
ustawy lub przepiséw wykonawczych do tej ustawy podlegaja natych-
miastowemu wykonaniu, a przepisy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji stosuje sie odpowiednio.

Warto podkresli¢, ze przedstawione powyzej unormowania maja na
celu zapewnienie skutecznego funkcjonowania panistwa w warunkach
kryzysowych i doprowadzenie do jak najszybszego przywrocenia stanu
normalnego?.

2. Stan wyjatkowy

W odrdznieniu od stanu wojennego stan wyjatkowy odnosi sie do za-
grozen wewnetrznych®. Moze on by¢ wprowadzony w razie zagrozenia
konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenistwa obywateli lub po-
rzadku publicznego, przez Prezydenta RP na wniosek Rady Ministréw,
na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 90 dni, na czesci albo na catym tery-
torium panstwa (art. 230 ust. 1 Konstytucji RP). Z uwagi na okolicznos¢,
ze przestanki te nie zostaly prawnie zdefiniowane, wskazanym organom

¥ M. Kazimierczuk, Zasady funkcjonowania paristwa..., s. 172.
3 P. Winczorek, Art. 230, w: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 .,
s.293.
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przystuguje wiekszy luz decyzyjny niz w przypadku stanu wojennego™.
Podstawa wprowadzenia stanu wyjatkowego moga by¢ np. dziatania
terrorystyczne, ktérych nie mozna usuna¢ przy uzyciu zwyktych srod-
kow konstytucyjnych, czy préby przejecia wladzy w sposéb niezgodny
z Konstytucja RP*.

Prezydent RP — podobnie jak w przypadku stanu wojennego — nie
jest zwiazany wnioskiem Rady Ministrow*!. Jesli chodzi o przedtuzenie
stanu wyjatkowego, to moze ono nastapi¢ tylko raz, za zgoda Sejmu
i na czas nie dtuzszy niz 60 dni (art. 230 ust. 2 ustawy zasadniczej).
W odniesieniu do procedowania Sejmu nad rozporzadzeniem o wpro-
wadzeniu stanu wyjatkowego oraz do ograniczen wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela obowiazuja te same regulacje co w przypadku stanu
wojennego (art. 231 i art. 233 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP).

Stan wyjatkowy — w przeciwienistwie do stanu wojennego — funkcjo-
nowat juz pod rzadami obowiazujacej Konstytucji RP. Mianowicie zostat
on wprowadzony na terenie przygranicznym z Bialorusia w 2021 r.*?,
w zwiazku z sytuacja na granicy panstwowej z tym krajem.

Jezeli chodzi o dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego w czasie stanu
wyjatkowego, to na jednostki tego samorzadu nie zostaly ex lege nalozo-
ne zadne dodatkowe zadania, a organom tych jednostek nie przyznano,
ani nie odebrano, automatycznie zadnych kompetencji*. Istnieje jednak
mozliwos¢ — tak jak w stanie wojennym — zawieszenia organéw gminy,
powiatu lub samorzadu wojewdédztwa*!. Zasady dokonania tej czyn-
nosci sa analogiczne jak w przypadku stanu wojennego*® — oparte na

¥ K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP, op. cit., s. 3.

40 K. Machowicz, op. cit., s. 72.

1 M. Strzyminski, Teoretyczne i praktyczne aspekty obowigzywania stanu wyjgtkowego
w Polsce, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2022, t. 129, s. 198.

42 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 2 IX 2021 r. w sprawie wprowadzenia stanu
wyjatkowego na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa
lubelskiego (Dz.U. 2021, poz. 1612). Zob. S. Trociuk, Stan wyjgtkowy przy granicy z Biato-
rusiq - konsekwencje prawne, LEX/el. 2021 (dostep: 22 VII 2025).

# J. Wilk, Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego w okresie stanu wyjgtkowego,
LEX/el. 2021, nb 2 (dostep: 22 VII 2025).

# A.Nodzak, A.A. Kania, op. cit., s. 24, nb 3.4.2; M. Kazimierczuk, Ograniczenie wol-
nosci i praw czlowieka podczas stanu wyjgtkowego w polskim prawodawstwie, ,Polski Rocznik
Praw Czlowieka i Prawa Humanitarnego” 2018, nr 9, s. 115; K. Pachnik, M. Majchrzyk,
Bezpieczenstwo i porzgdek publiczny w czasie stanu wyjgtkowego w ujeciu polskim, ,Res Po-
liticae” 2020, t. 12, s. 54.

% Zgodnie z art. 12 u.s.wyj.: 1. Jezeli organy gminy, powiatu lub samorzadu woje-
wodztwa nie wykazuja dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych
lub w realizacji dziatan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
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uznaniowej przeslance ,niewykazywania dostatecznej skutecznosci”®.
Regulacja ta pozwala na szybsze i tatwiejsze zawieszenie organéw niz
w ramach przepiséw ustaw ustrojowych®.

Nalezy dodac¢, ze dziatalnos¢ innych organéw moze rzutowac na sa-
morzad terytorialny. Ot6z Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda wyko-
nuja dzialania przywracajace konstytucyjny ustrdj panstwa, bezpieczen-
stwo obywateli lub porzadek publiczny, a w szczegdélnosci koordynacje
i kontrole funkcjonowania administracji rzadowej i samorzadowej, przy
czym ten pierwszy organ — w przypadku wprowadzenia stanu wyjatko-
wego na obszarze wigekszym niz obszar jednego wojewodztwa, a ten
drugi — w sytuacji wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze lub
cze$ci obszaru jednego wojewddztwa (art. 9 u.s.wyj.). Co warte zazna-
czenia, u.s.wyj. nie okresla szczegélowych kompetencji tych organéw
w przedstawionym zakresie*. Podobnie jak w stanie wojennym — tez
moga nastapi¢ zmiany w prawnych uwarunkowaniach dziatania orga-
now samorzadowych w zwiazku z ograniczeniem niektérych wolnosci
i praw czlowieka i obywatela®.

Analogicznie jak w pierwszym stanie nadzwyczajnym - decyzje
wydane przez organy wladzy publicznej na podstawie u.s.wyj. lub prze-
piséw wykonawczych do niej podlegaja natychmiastowemu wykonaniu,
a przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji stosuje sie
odpowiednio (art. 14 u.s.wyj.).

Wprowadzenie stanu wyjatkowego — w odrdéznieniu od stanu wo-
jennego — nie powoduje przeksztalcenia systemu ochrony ludnosci
w obrone cywilna. Organ wykonawczy gminy, starosta i marszatek

Prezes Rady Ministréw, na wniosek wlasciwego wojewody, moze zawiesi¢ te organy do
czasu zniesienia stanu wyjatkowego lub na czas okreslony i ustanowi¢ w ich miejsce
zarzad komisaryczny sprawowany przez komisarza rzadowego. 2. Komisarza rzadowego
powoluje i odwoluje Prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody. 3. Komisarz rza-
dowy z dniem powolania przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji zawieszonych
organéw gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa. 4. Stan zawieszenia organéw
gminy, powiatu lub samorzadu wojewdédztwa ustaje z uptywem czasu okreslonego przez
Prezesa Rady Ministréw oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu wyjatkowego”.

4 M. Pieklo, Funkcjonowanie jednostek samorzqdu terytorialnego w czasie stanu wyjgt-
kowego i stanu kleski Zywiotowej a kompetencje Prezydenta RP, ,Studia z Zakresu Nauk
Prawnoustrojowych. Miscellanea” 2023, t. 13, s. 158.

4 J. Wilk, Funkcjonowanie jednostek samorzqdu terytorialnego..., nb 2.

8 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., op. cit., s. 153.

4 M. Pieklo, op. cit., s. 155; J. Wilk, Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialne-
g0...,nb 3.
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wojewodztwa nadal zachowuja status organéw ochrony ludnosci. Na-
lezy zaznaczy¢, ze u.o.l.o.c. nie wylacza regulacji u.s.wyj. Co wiecej,
w mysl art. 5 ust. 1 u.o.l.o.c. zadania ochrony ludnosci i obrony cywil-
nej sa wykonywane przez organy ochrony ludnosci i obrony cywilnej
oraz podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej, w zaleznosci od
rodzaju i skali zagrozen i wlasciwosci tych organéw lub podmiotéw, na
zasadach przewidzianych w niniejszej ustawie oraz innych przepisach
prawa, m.in. w u.s.wyj.

3. Stan kleski zywiotowej

Rada Ministrow moze wprowadzi¢ stan kleski zywiotowej na czesci
albo na calym terytorium panstwa w celu zapobiezenia skutkom kata-
strof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski
zywiolowej oraz w celu ich usuniecia na czas oznaczony, nie dtuzszy
niz 30 dni, przy czym przedluzenie tego stanu moze nastapic za zgoda
Sejmu (art. 232 Konstytucji RP). Zatem inaczej niz w przypadku pozo-
stalych stanéw nadzwyczajnych decyzje o wprowadzeniu stanu kleski
zywiotowej podejmuje Rada Ministréw, a nie Prezydent RP.

Jedli chodzi o definicje kleski zywiolowej, to jest ona zawarta w u.s.k.z.
i oznacza katastrofe naturalna lub awarie techniczna, ktérych skutki
zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby os6b, mieniu w wielkich roz-
miarach albo srodowisku na znacznych obszarach, a pomociochrona
moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych
$rodkéw, we wspoltdziataniu réznych organéw i instytucji oraz specjali-
stycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem
(art. 3 ust. 1 pkt 1). Co istotne, w przypadku stanu kleski zywiotowej
wyraznie wskazano te wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, ktére
moga zostaé ograniczone®, a wiec kwestia ta uregulowana zostata
odmiennie niz w odniesieniu do pozostatych stanéw nadzwyczajnych.

% Zgodnie z art. 233 ust. 3 Konstytucji RP: ,Ustawa okreslajaca zakres ograniczen
wolnosci i praw czlowieka i obywatela w stanie kleski zywiolowej moze ogranicza¢
wolnosci i prawa okreslone w art. 22 (wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej), art. 41 ust. 1,
3 i 5 (wolnoéé osobista), art. 50 (nienaruszalno$é mieszkania), art. 52 ust. 1 (wolnos$é
poruszania sie i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej), art. 59 ust. 3 (prawo
do strajku), art. 64 (prawo wlasnosci), art. 65 ust. 1 (wolnos¢ pracy), art. 66 ust. 1 (pra-
wo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy) oraz art. 66 ust. 2 (prawo do
wypoczynku)”.


http://m.in
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4dqma&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytmmy&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytmmy&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4taoa&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytqma&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguydenrugu4s44dboaxdcmbsha3danzw&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtguydenrugu4s44dboaxdcmbsha3daobz&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdcni&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdema&refSource=hyp
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdemi&refSource=hyp
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Nalezy dodag, ze stan kleski zywiotowej zostal wprowadzony w 2024 r.
na czesci terytorium panstwa w zwiazku z wystapieniem powodzi®'.

U.s.k.z. zawiera szczegoélowe regulacje dotyczace dziatalnosci or-
ganéw wladzy publicznej, w tym organéw samorzadowych. Powotana
ustawa przewiduje decentralizacje decyzji podejmowanych w trakcie
zwalczania klesk zywiolowych oraz jednoosobowe kierownictwo
akcja ratownicza®?. Przyjecie tej ostatniej zasady ma na celu sprawne
i skuteczne przeprowadzenie takiej akcji**. Wlasciwos¢ organéw uza-
lezniona jest od zasiegu stanu kleski zywiotowej — zgodnie z art. 8
u.s.k.z. Jezeli stan ten wprowadzono tylko na obszarze gminy, to
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywio-
towej lub ich usuniecia kieruje organ wykonawczy gminy (art. 8 pkt 1
u.s.k.z.). Warto przy tym nadmieni¢, ze rada gminy nie jest wlasciwa,
aby w statucie ustali¢ dla sottysa zadania w postaci kierowania akcja
pomocy w sotectwie w razie wypadkéw losowych i klesk zywioto-
wych®. W przypadku za$ gdy stan kleski zywiolowej wprowadzono
na obszarze wiecej niz jednej gminy wchodzacej w sktad powiatu, to
dziataniami tymi kieruje starosta (art. 8 pkt 2 u.s.k.z.). Wskazany arty-
kul ustawy w pozostatych punktach przewiduje réwniez wiasciwos¢
wojewody i ministra®.

>! Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 IX 2024 r. w sprawie wprowadzenia
stanu kleski zywiolowej na obszarze czesci wojewddztwa dolnoslaskiego, opolskiego
oraz slaskiego (Dz.U. 2024, poz. 1365).

2 M. Kazimierczuk, Ograniczenie prawa wtasnosci podczas stanu klgski Zywiotowej, ,Ci-
vitas et Lex” 2022, nr 2(34), s. 52.

5 P. Ruczkowski, Art. 8, w: Stan kleski Zywiotowej. Komentarz, LEX/el. 2002 (dostep:
23 VII 2025).

> Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp.z19112020r.,
sygn. akt. Il SA/Go 887/19, LEX nr 2783888; S. Lizewski, Sottys jako kierujqcy dziataniami
w czasie kleski Zywiotowej, ,Kontrola Zarzadcza w Jednostkach Sektora Publicznego”
2021, nr 11, s. 1-2, Legalis (dostep: 21 VII 2025); Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Warminsko-Mazurskiego z 21 XII 2012 r., PN.4131.299.2012 (Dz.Urz. Woj. War-Maz.
2012, poz. 3696).

% Zgodnie z art. 8 pkt 3i4 u.s.k.z.: \W czasie stanu kleski zywiolowej dziataniami
prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich usuniecia kieruja:
[...]13) wojewoda — jezeli stan kleski zywiolowej wprowadzono na obszarze wiecej niz
jednego powiatu wchodzacego w sktad wojewddztwa; 4) minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej lub inny minister, do zakresu dzialania ktérego nalezy zapobie-
ganie skutkom danej kleski Zywiotowej lub ich usuwanie, a w przypadku watpliwosci co
do wlasciwosci ministra lub w przypadku gdy wtasciwych jest kilku ministréw — minister
wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow — jezeli stan kleski zywiotowej wprowadzono
na obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa”.
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W art. 9 ust. 1 u.s.k.z potwierdzono kompetencje organu wykonaw-
czego gminy w przedmiocie kierowania dzialaniami prowadzonymi
na obszarze gminy w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej
lub ich usuniecia®. W zakresie tych dziatant wéjt (burmistrz, prezydent
miasta) moze wydawac polecenia wiazace organom jednostek pomocni-
czych, kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez gmi-
ne, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dziatajacych na
obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo
przekazanych przez wiasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych
do wykonywania zadan na obszarze gminy (art. 9 ust. 2 u.s.k.z.). Ponad-
to w zakresie wskazanych dziatari wéjt (burmistrz, prezydent miasta)
moze wystepowac do kierownikéw innych jednostek organizacyjnych
niz okreslone powyzej, dziatajacych na obszarze gminy, z wnioskami
o wykonanie czynnosci niezbednych w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiotowej lub ich usuniecia. W razie odmowy wykonania tych
czynnosci lub ich niewtasciwego wykonywania wéjt (burmistrz, prezy-
dent miasta) niezwltocznie zawiadamia organ, ktéremu podlega kierow-
nik lub ktéry sprawuje nadzér nad nim (art. 9 ust. 3 u.s.k.z.). Tak wiec
polecenie organu wykonawczego gminy w przedstawionej sferze nie
wywoluje po stronie adresata obowiazku i kierownik takiej jednostki
organizacyjnej moze odmoéwi¢ wykonania tego polecenia®.

Co istotne, w zakresie dziatan w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiolowej lub ich usuniecia, w przypadkach gdy stan kleski zywiotowej
wprowadzono na obszarze wiecej niz jednej gminy, woéjt (burmistrz,
prezydent miasta niebedacego miastem na prawach powiatu) podlega
staro$cie (art. 9 ust. 4 u.s.k.z.). Jest to osobliwe rozwiazanie, gdyz ustawy
samorzadowe nie przewiduja podleglosci miedzy tymi organami®. Zda-
niem M. Karpiuka stanowi to naruszenie konstytucyjnej zasady decentra-
lizacji nadajacej jednostkom samorzadu terytorialnego samodzielnos¢™.

W razie niezdolnosci do kierowania lub niewtasciwego kierowania
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywio-
towej lub ich usuniecia wojewoda z inicjatywy wtasnej lub na wniosek

% M. Karpiuk wskazal, Ze przepis ten ma ten sam wydzwiek normatywny co art. 8
pkt 1 u.s.k.z.i ze powielanie bytéw prawnych moze wprowadza¢ chaos. Zob. idem, Za-
sady dziatania samorzqdu lokalnego w czasie stanu klgski Zywiolowej, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sklodowska, sectio G (Ius)” 2014, nr 61(2), s. 54.

% M. Pieklo, op. cit., s. 161.

% A. Nodzak, A.A. Kania, op. cit., s. 25, nb 3.4.2.

% M. Karpiuk, Zasady dziatania samorzqdu lokalnego..., s. 56.
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starosty moze zawiesi¢ uprawnienia wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), okredlone w ust. 2 i ust. 3 omawianego artykutu oraz wyzna-
czy¢ pelnomocnika do kierowania tymi dziataniami (art. 9 ust. 5 zd. 1
u.s.k.z.). Nalezy zauwazy¢, ze zawieszenie nie dotyczy organu, tylko
jego uprawnien. Ustawa nie wskazuje, kogo nalezy wyznaczy¢ do pet-
nienia funkcji pelnomocnika, wiec moze nim zosta¢ np. zastepca wojta
(burmistrza, prezydenta miasta)®’. W przypadku gdy stan kleski zywio-
fowej wprowadzono na obszarze wiecej niz jednej gminy wchodzacej
w sktad powiatu, wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo pelnomocnik,
o ktérym mowa w ust. 5, wykonuja czynnosci kierownicze na wiasciwym
dla siebie obszarze wobec podmiotéw, o ktérych mowa w ust. 2 (art. 9
ust. 6 u.s.k.z.). Zatem wéjt (burmistrz, prezydent miasta) ma koordy-
nowac akcje ratownicza na obszarze gminy zaréwno w przypadku, gdy
stan kleski zywiotowej zostal wprowadzony jedynie na obszarze gminy,
jakiw przypadku, gdy stan ten ogloszono na obszarze wiecej niz jednej
gminy wchodzacej w sktad powiatu®.

Jesli chodzi o staroste, to ustawodawca przyznat mu analogiczne
kompetencje. W czasie stanu kleski zywiolowej wtasciwy miejscowo
starosta kieruje dzialaniami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu
zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia (art. 10 ust. 1
u.s.k.z.). W zakresie tych dzialan starosta moze wydawac polecenia
wiazace woéjtom (burmistrzom, prezydentom miast niebedacych mia-
stami na prawach powiatu), kierownikom jednostek organizacyjnych
utworzonych przez powiat, kierownikom powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dzialaja-
cych na obszarze powiatu oraz kierownikom jednostek organizacyj-
nych czasowo przekazanych przez wiasciwe organy do jego dyspozycji
i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze powiatu (art. 10
ust. 2 u.s.k.z.). Rozwiazanie polegajace na wydawaniu przez staroste
wiazacych polecen organom wykonawczym gminy budzi pewne watpli-
wosci®®. Zdaniem M. Pieklo jest ono sprzeczne z Konstytucja RP, gdyz
ustawa zasadnicza nie przewiduje podporzadkowania w tym zakresie®.

% Do pelnomocnika stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 9 ust. 4 (art. 9 ust. 5 zd. 2
w.s.k.z.).

1 P. Ruczkowski, Art. 9, w: Stan klgski zywiolowej. ..

2 Tbidem.

 P. Ruczkowski uwaza takie rozwiazanie za kontrowersyjne. Zob. ibidem.

M. Pieklo, op. cit., s. 161-162. Podobne stanowisko reprezentuje M. Karpiuk, stwier-
dzajacy, ze ustawowa kompetencja do wydawania przez staroste wiazacych polecen
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W ramach wskazanych dziatan starosta moze wystepowac do kie-
rownikéw innych jednostek organizacyjnych niz okreslone w ust. 2,
dzialajacych na obszarze powiatu, z wnioskami o wykonanie czyn-
nosci niezbednych w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej
lub ich usuniecia. W razie odmowy wykonania tych czynnosci lub ich
niewlasciwego wykonywania starosta niezwtocznie zawiadamia organ,
ktéremu podlega kierownik lub ktéry sprawuje nadzér nad nim (art. 10
ust. 3u.s.k.z.). W celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich
usuniecia, w przypadkach jezeli stan kleski zywiotowej wprowadzono
na obszarze wiecej niz jednego powiatu, starosta podlega wojewodzie
(art. 10 ust. 4 u.s.k.z.). Nie okreslono jednak precyzyjnie zasad tego
podporzadkowania i nie upowazniono wprost wojewody do wydawania
staro$cie wiazacych polecen — tak jak ma to miejsce w przypadku relacji
starosta—organ wykonawczy gminy®.

W razie niezdolnosci do kierowania lub niewlasciwego kierowania
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywio-
towej lub ich usuniecia wojewoda moze zawiesi¢ uprawnienia starosty
okreslone w ust. 2 i ust. 3 oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowania
tymi dziataniami. Do pelnomocnika stosuje sie odpowiednio przepis
ust. 4 (art. 10 ust. 5 u.s.k.z.). Jezeli stan kleski zywiotowej wprowa-
dzono na obszarze wiecej niz jednego powiatu wchodzacego w sklad
wojewodztwa, wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo wyznaczony
pelnomocnik oraz starosta albo powotany pelnomocnik wykonuja czyn-
nosci kierownicze na wiasciwym dla siebie obszarze wobec podmiotéw,
o ktérych mowa odpowiednio w ust. 2 oraz w art. 9 ust. 2 (art. 10 ust. 6
u.s.k.z.). Analogiczne rozwiazanie zastosowano, jezeli stan kleski zy-
wiotowej wprowadzono na obszarze wiecej niz jednego wojewo6dztwa®.

Woéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miasta), starostowie albo
wskazani pelnomocnicy dziatajacy na obszarze gminy i powiatu sa zo-
bowiazani do wspoéldziatlania i wzajemnego przekazywania informacji
w zakresie zapobiegania skutkom kleski zywiotowej lub ich usuwania
(art. 15 ust. 2 u.s.k.z.). Obowiazek wspoéldziatania oznacza powinno$é
wspotpracy w okreslonym celuy, tj. usuniecia skutkéw powstatej kleski
zywiotowej®.

wojtowi jest sprzeczna z Konstytucja RP, gdyz powiat nie jest struktura nadrzedna wobec
gminy. Zob. idem, Zasady dzialania samorzqdu lokalnego..., s. 57-58.

¢ P. Ruczkowski, Art. 10, w: Stan kleski zZywiotowej...

% W mysl art. 11 ust. 5 u.s.k.z.

¢ P. Ruczkowski, Art. 15, w: Stan kleski zZywiotowej...


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcnjrgu3tmltqmfyc4nbqgeztenrzgq&refSource=hyp
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Z powyzszego wynika, ze ustawodawca okreslil dziatalno$¢ organow
jednostek samorzadu terytorialnego (szczebla gminy i powiatu) na zasa-
dzie hierarchicznego podporzadkowania — w sposéb nieznany ustrojowi
samorzadu terytorialnego®. W okreslonych sytuacjach wdjt podlega
staroscie, a starosta — wojewodzie. Temu ostatniemu podmiotowi podpo-
rzadkowane sa organy i jednostki organizacyjne administracji rzadowej
i samorzadu wojewo6dztwa dzialajace na obszarze wojewddztwa oraz
inne sity i srodki wydzielone do jego dyspozycji i skierowane do wyko-
nywania tych dziatan na obszarze wojewé6dztwa (art. 11 ust. 2 u.s.k.z.)%.

Nalezy tez wspomnie¢ o kompetencjach ministra wzgledem orga-
néw samorzadu terytorialnego. Otéz minister wlasciwy do spraw ad-
ministracji publicznej lub inny minister, do zakresu dziatania ktérego
nalezy zapobieganie skutkom danej kleski zywiolowej lub ich usuwanie,
a w przypadku watpliwosci co do wtasciwosci ministra lub w przypad-
ku gdy wlasciwych jest kilku ministréw — minister wyznaczony przez
Prezesa Rady Ministréw, w zakresie dziatant prowadzonych w celu zapo-
biezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia, moze wydawac¢
polecenia wiazace organom samorzadu terytorialnego (art. 13 ust. 1
u.s.k.z.)”°. W razie odmowy wykonania lub niewlasciwego wykonania
polecenia przez organy samorzadu terytorialnego — minister moze
zawiesi¢ odpowiednie uprawnienia takiego organu oraz wyznaczy¢
pelnomocnika do wykonywania tych uprawnien, zawiadamiajac o tym
wlasciwego wojewode i Prezesa Rady Ministrow (art. 13 ust. 2 u.s.k.z.).

Organ wykonawczy gminy, starosta, wojewoda albo wskazani pet-
nomocnicy posiadaja jeszcze bardziej zdecydowane narzedzia. Miano-
wicie, w granicach dopuszczonych w rozporzadzeniu Rady Ministrow
o wprowadzeniu stanu kleski Zywiotowej, wprowadzaja oni niezbedne
ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela (art. 23 u.s.k.z.)"".

% J. Korczak, Wspdtdziatanie organdw administracji rzqdowej i samorzqdowej w stanach
nadzwyczajnych, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, nr 106, s. 83-94, tezanr 5, LEX/el.
(dostep: 23 VII 2025).

% M. Karpiuk, Dziatanie organow administracji publicznej w czasie standw nadzwyczajnych,

,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2015, nr 4, s. 33-38, teza nr 2, LEX/el. (dostep:
23 VII 2025).

70 M. Karpiuk stwierdzitl, ze doszto do powotania nowego (konstytucyjnie niedozwo-
lonego) organu nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego. Zob. idem, Zasady
dzialania samorzqdu lokalnego..., s. 59.

' R. Gawtowski, K. Makowski, Zarzgdzanie kryzysowe - ,nowe” wyzwanie administracji
publicznej, w: Organizacja i zarzgdzanie w administracji publicznej, 2022, s. 2, nb 1, Legalis
(dostep: 21 VII 2025).
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Ustawodaweca nie przewidzial analogicznej kompetencji dla ministra
w tym zakresie, co nalezy uznac¢ za luke w prawie’.

Podmiotami wykonawczymi w zakresie zapobiegania skutkom kle-
ski zywiotowej lub ich usuwaniu sa: Paristwowa Straz Pozarna i inne
jednostki ochrony przeciwpozarowej, Policja, Straz Graniczna, Mor-
ska Stuzba Poszukiwania i Ratownictwa, podmioty lecznicze, w tym
w szczegolnosci dysponenci jednostek systemu — Panistwowe Ratownic-
two Medyczne oraz inne wlasciwe w tych sprawach panstwowe urzedy,
agencje, inspekcje, straze i stuzby (art. 17 ust. 1 u.s.k.z.)”>. Podmioty te
podlegaja kierownictwu organdéw, o ktérych mowa w art. 8, a wiec réw-
niez organow samorzadowych albo wskazanych wyzej pelnomocnikéw
(art. 17 ust. 2 u.s.k.z.).

Analogicznie jak w przypadku stanu wyjatkowego — w czasie stanu
kleski zywiotowej organ wykonawczy gminy, starosta i marszatek wo-
jewddztwa pozostaja organami ochrony ludnosci, a art. 5 ust. 1 u.o.l.o.c.
odwoluje sie m.in. do u.s.k.z.

Podsumowanie

Dzialalnos¢ organéw jednostek samorzadu terytorialnego wyglada
odmiennie w poszczegdlnych stanach nadzwyczajnych. Jednakze ich
cecha wspodlna jest mozliwos¢ daleko idacej ingerencji organdéw admi-
nistracji rzadowej w funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. Mozna
nawet stwierdzi¢, Ze w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego
ustawodawca przekazal organom administracji rzadowej prawo do
kierowania organami administracji samorzadowej”™. Ze wzgledu na
koniecznos¢ zapewnienia sprawnego procesu decyzyjnego w ekstra-
ordynaryjnych sytuacjach takie kierowanie/ingerowanie znajduje uza-
sadnienie. Niemniej jednak pewne kwestie powinny zosta¢ zmienione
lub uzupelnione.

W stanie wojennym organ wykonawczy gminy i starosta kieruja
obrona cywilna odpowiednio na obszarze gminy i powiatu. Nie zostata

72 ]. Wilk, Wprowadzanie ograniczer praw i wolnosci w stanie kleski Zywiotowej, w: Prace
prawnicze, pod red. M. Sadowskiego, P. Szymarica, Wroctaw 2012, s. 154-155.

73 R. Gawlowski, K. Makowski, op. cit., s. 2, nb 1.

™ A. Golebiowska, P. Zientarski, Organy administracji rzgdowej i samorzgdowej w sferze
bezpieczenistwa i porzgdku publicznego, w: iidem, Administracja publiczna w systemie bezpie-
czenistwa panistwa, Warszawa 2017, s. 16.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcnjrgu3tmltqmfyc4nbqgeztenrygy&refSource=hyp
http://m.in
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jednak okreslona zaleznos$¢ miedzy tymi organami, tzn. nie wiado-
mo, czy wojt (burmistrz, prezydent miasta) podlega staroscie — tak jak
w przypadku stanu kleski zywiotowej. W zwiazku z tym nalezaloby
doprecyzowac przepisy w tym zakresie”.

W czasie stanu wojennego i stanu wyjatkowego istnieje mozliwos¢
zawieszenia organdw gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa
oraz ustanowienia zarzadu komisarycznego — na podstawie uznaniowej
przestanki ,niewykazywania dostatecznej skutecznosci”. Takie rozwia-
zanie jest za zbyt daleko idace — daje instrument nadmiernej ingerencji
w samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego. Oczywiscie zasadne jest,
aby w tych stanach (wojennym i wyjatkowym) wystepowata mozliwos¢
zawieszenia organow, ale powinno to nastepowac wedlug jasno okre-
$lonych kryteriéw, np. ,niewykonywania czy nienalezytego wykonywa-
nia ustawowych obowiazkéw”. Ewentualnie takie zawieszenie winno
by¢ poprzedzone wczesniejszym wezwaniem do podjecia okreslonych
dziatan.

W odniesieniu do stanu kleski zywiotowej ustawodawca szczegoto-
wo okredlit funkcjonowanie organéw samorzadu terytorialnego pozio-
mu gminnego i powiatowego. Jednoczesnie przewidziano podlegltos¢
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) staro$cie, a starosty — wojewo-
dzie. Takie rozwigzanie bylo krytykowane w doktrynie jako naruszaja-
ce konstytucyjne zasady decentralizacji (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP)
i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2,
art. 165 ust. 2 ustawy zasadniczej)’®. Jednakze mozna stwierdzié, ze
odmienne uksztalttowanie funkcjonowania organéw samorzadowych
w czasie stanu nadzwyczajnego jest prawnie dopuszczalne i znajduje
oparcie w art. 228 ust. 3 Konstytucji RP. Cecha charakterystyczna stanu
nadzwyczajnego jest bowiem czasowa modyfikacja kompetencji pod-
miotéow wiladzy publicznej”’. Nalezy rownoczesnie uznad, ze zawie-
szenie uprawnien organéw samorzadowych winno by¢ obwarowane
dodatkowa przesltanka, np. wczesniejszym wezwaniem do podjecia
okredlonych dziatani — aby ograniczy¢ stosowanie tej instytucji, ktéra
niewatpliwie mocno ingeruje w kompetencje samorzadowe.

7> J. Dolny, Korpus obrony cywilnej..., s. 55-56; idem, Zadania organéw samorzgdu
terytorialnego..., s. 58.

76 M. Karpiuk, Zasady dziatania samorzadu lokalnego..., s. 56—59; M. Pieklo, op. cit.,
s. 161-162.

77 P. Radziewicz, Art. 228, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red.
P. Tulei, LEX/el., nb 1 (dostep: 22 VII 2025).
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Nie jest do konca precyzyjnarelacja u.o.l.o.c. do u.s.wyj.iu.s.k.z. Co
prawda art. 5 ust. 1 u.o.l.o.c. odwoluje sie do dwéch pozostalych ustaw,
ale ma to charakter ogélny. Tak wiec mozna by rozwazy¢ wprowadzenie
jakiej$ szczegdtowej regulacji, ktéra z jednej strony harmonizowataby
te akty prawne, a z drugiej bardziej eksponowataby role systemu ochro-
ny ludnosci, jej organéw czy korpusu obrony cywilnej w tych dwéch
stanach nadzwyczajnych.
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