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Abstrakt

Administracja rzgdowa, zard6wno centralna, jak i terenowa, tworzy system, ktory jest
wypadkowa rozwigzan wprowadzanych wiele lat temu, a nastgpnic zmienianych czy
udoskonalanych. Mozna nawet zaryzykowaé twierdzenie, ze wiele reform systemu
administracji stato si¢ przyczynkiem do kolejnych nastgpujacych po sobie reform, przez co
system ten jest bardzo skomplikowany i trudny w percepcji dla zwyktego obywatela.
Konstytucja okresla charakter panstwa, jego ustrdj, porzadek prawny, relacje pomiedzy
instytucjami wiladzy. Na Konstytucji opiera si¢ porzadek prawny panstwa, ktory zapewnia
niezaktocony spok6j w realizacji jej postanowien. Instytucje panstwa poprzez swoja
dzialalno$¢ chronig porzadek konstytucyjny, w tym kontekScie dla zapewnienia
bezpieczenstwa obowigzuja dwie zasady: legalizmu i stabilno$ci prawa. Stad wszystkie
instytucje 1 osoby prawne odpowiadajg za bezpieczenstwo panstwa wobec postanowien

Konstytucji.

Stlowa Kkluczowe: panstwo, administracja publiczna, administracja rzqdowa, racja stanu,
interes narodowy, bezpieczenstwo panstwa, zasada legalizmu, tozsamos¢ narodowa,

administracja zespolona, administracja niezespolona.

Abstract

Government administration, both central and municipal, creates a system that is a result
of solutions introduced many years ago, and then changed or refined. The Constitution defines
the nature of the state, political system, legal system and relationship between the institutions
of power. State law is based on the Constitution, the Constitution provides undisturbed peace
in the implementation of its provisions. State institutions through its activities protect
constitutional order. In this context, here are two principles that ensure safety - the principle
of legality and the rule of law stability. Hence, all the institutions and legal persons are
responsible for the security of the state according to the provisions of the Constitution.

Key words: state, public administration, government administration, raison d'état, national

interest, national security, the principle of legality, national identity.
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Wprowadzenie

Wedtug art. 1 Konstytucji RP ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli”. Administracja publiczna dzieli si¢, najogélniej rzecz biorac, na administracje
scentralizowang (administracj¢ rzadowg) i administracj¢ zdecentralizowang (Samorzad
terytorialny oraz podmioty wykonujgce funkcje zlecone administracji). Istotnym jest to,
1z czes$cig administracji publicznej jest administracja rzadowa, na ktorej cigzy obowigzek
sprawnego organizowania struktur administracyjnych 1 samorzadowych do realizacji
powszechnej obrony interesow narodu i panstwa, dla ktérego warto$ciga nadrzedna jest

bezpieczenstwo.

Panstwo jako podmiot bezpieczenstwa

Ewolucja pojecia panstwo jest do$¢ ztozona. U Grekéw nosito ono nazwe polis,
oznaczajacg miasto-panstwo z wlasnym ustrojem i prawodawstwem. Rzymska terminologia
polityczna znalazta z kolei termin civitas rozumiany jako:

= gmina pelnoprawnych obywateli,

= panstwo obywateli rzymskich.

Panstwo w terminologii rzymskiej bylo okre$lane rowniez jako wspdlnota wszystkich
obywateli (res publica). Kiedy Rzym rozrdst si¢ terytorialnie, zaczgto okresla¢ panstwo
rzymskie terminem imperium. Natomiast z terminu res publica powstal pierwszy czton
oficjalnej nazwy naszego panstwa. Termin ten bowiem przetlumaczono dostownie jako
Rzeczpospolita. Pierwsze nowoczesne wyrazenie powstalo w XVI w. we Wloszech, gdzie
przyjeto termin stato, wywodzacy si¢ z tacinskiego stare - sta¢ i status — rzeczownik,
opisujacy warunki bytu, potozenie. Okre$lenie Status odnosito si¢ do statusu wiadcy,
stabilnosci lub elementéw niezbednych dla stabilnosci (Lazewska, D. 2009. s. 20 — 23).
W XVI w. Machiavelli uzyt terminu stato w takim znaczeniu, ktore dato si¢ zastosowaé do
kazdego z istniejagcych panstw, bez wzgledu na jego wielko$¢ czy charakter ustroju
panstwowego. Na tej podstawie wyksztalcity si¢ w ciagu XVI i XVII w. nastgpne terminy:
francuski - I'Etat, angielski - State, a w pozniejszym okresie niemiecki - der Staat itp.
Definiowanie znaczenia terminu paristwo we wspotczesnym jezyku polskim nie jest sprawag
prosta (Szmulik, B., Zmigrodzki, M.2007, s. 12 — 16).

W naukach politycznych i prawnych termin ten oznacza:

e oznaczony granicami obszar, panstwo jako kraj,

e spoleczenstwo zyjace w jego granicach - zorganizowane w panstwo,
e aparat panstwowy sprawujacy wiadze nad innymi,

o fiskus, skarb panstwa i wlasnos$ci panstwowe;j,

e podmiot prawa mi¢dzynarodowego.
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Wedlug Arystotelesa, ktorego mozna pod pewnym wzgledem uznaé za swoistego
prekursora  socjologicznego podejécia do panstwa, panstwo to zdolna do
samowystarczalnosci wspolnota réwnych, o charakterze uniwersalnym, obejmujaca
caloksztalt stosunkow spolecznych pewnej zbiorowosci ludzi, a majaca za cel doskonale
zycie. Zaleta tej definicji jest z pewnoscig zwrocenie uwagi na problem spoteczenstwa
i znaczenie oddzialywania spoleczenstwa na istote i charakter panstwa, wadg za$ - zbytnia
og6lnikowos¢. Wyrdznit takze trzy podstawowe czynniki wiadcze:

= obradujacy,

= rzadzacy,

= sadzacy.

Za najwazniejszy uznawal czynnik rozstrzygajacy o sprawach wojny i pokoju, kary
$mierci, wygnania i konfiskate mienia, decydujacy o wyborze urzednikéw i kontroli nad

innymi. (Arystoteles, 1962, s. 24 - 26).

Mozna wyr6zni¢ pie¢ typow definicji panstwa:
1. funkcjonalne,

2. strukturalno-elementowe,

3. psychologiczne,

4. socjologiczne,

5. klasowe.

ad 1. Funkcjonalnym nazywa si¢ panstwo poprzez funkcje, jakie musi ono spetniaé
w danym uktadzie spotecznym. Przyktadem takiego podejscia jest definicja zaprezentowana
przez J. R. Pennocka i D. G. Smitha, zdaniem ktorych jest to: ,,spoteczna organizacja majaca
rozstrzygajaca wiadze nad wszystkimi osobami zamieszkujacymi okreslone terytorium
i majagca za swoj glowny cel rozwigzywanie wspolnych probleméw i zabezpieczenie
wspolnych dobr,a przede wszystkim utrzymanie porzadku" (Pennock, J. R., D. G. Smith,
D.G. 1964, s. 5-6).

ad 2. Panstwo strukturalno-elementowe bazuje na sformulowanej przez Georga
Jellinka (1851-1911) teorii trzech elementow. Jellinek, klasyk niemieckiej nauki o panstwie
1 prawie, zaproponowat definicj¢ panstwa uwzgledniajaca trzy nastepujace elementy:
ludnos¢, terytorium i wladze¢ zwierzchnig. Okreslal on panstwo jako trwaty zwiagzek ludzi
stale osiadtych na pewnym terytorium, podlegajacych jednej, wylacznej wiladzy

zwierzchniej, ktora jest suwerenna.

ad 3. Przedstawicielem psychologicznej definicji panstwa jest polak Leon Petrazycki.
Wedhlug jego koncepcji panstwo to zbiér wyobrazen dotyczacych wiadczych stosunkow
mi¢dzyludzkich na ptaszczyZznie kontaktow pomiedzy rzadzacymi i rzadzonymi. Prawem
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rzadzacego jest wydawanie okreslonych decyzji 1 wymaganie ich realizacji, a obowigzkiem

rzadzonego jest wykonywanie tych decyzji pod grozbg uzycia przymusu panstwowego.

ad 4. Socjologiczna definicja okresla panstwo jako spolecznos¢ polityczng. Panstwo to
»zespot ludzi wystepujacych jako cztonkowie lub funkcjonariusze okreslonych instytucji

i posiadajacych z tej racji okre$lone prerogatywy" (Wesotowski, W. 1966, s. 39).

ad 5. Definicja klasowa okresla panstwo jako zréznicowang wspoélnote, w ktorej nie

wszyscy mogg bra¢ udziat w sprawowaniu wladzy.

Panstwo moze by¢ okreslane generalnie jako pewna zbiorowo$¢ tworzaca grupe
zorganizowang bedaca pewng catoscig w trzech nastgpujacych aspektach:

= etnicznym, ktory stanowi okreslony szczebel rozwoju zycia spotecznego, jaki
osiggaja grupy spoteczne, ktore wzniosty si¢ na pewien poziom rozwoju spotecznego,

= Kkulturowym, jako zbiorowo$¢ panstwowa, wytwarzajaca wiele wspdlnych
elementow kultury, ktore sg dziedziczone przez kolejne, dochodzace do wiadzy elity
polityczne,

= ekonomicznym, stanowigc bowiem pewng jedno$¢ gospodarczg, zawigzang w celu

zaspokojenia potrzeb podmiotéw wchodzacych w sktad organizacji panstwowe;.

Z powyzszych rozwazan mozna wysnu¢ wazng definicje panstwa: ,,panstwo to trwaly
zwigzek ludzi stale zamieszkujgcych okreslone terytorium, podlegajacych wiladzy

zwierzchniej”.

Cechy panstwa:

e panstwo jako organizacja polityczna. Odnosi si¢ to do dziatalnosci spolecznej,
ktora wigze si¢ bezposrednio ze sprawowaniem wiladzy w szczegdlnosci okreslonych
grupach, jak rodzina badz grup sformalizowanych, jakimi sg organizacje polityczne;

e panstwo organizacja przymusu. Przymus jest immanentng cechg kazdego panstwa
jako organizacji spoteczenstwa, ktore nie moze funkcjonowac bez przymusu, bowiem
wladza publiczna jest w stanie wypelnia¢ swoje zadania wtedy i tylko wtedy, gdy jest
wyposazona w $rodki przymusu, ktérym postuguje si¢ systematycznie i jawnie.
Analizujac przejawy przymusu, mozna wyodrebnic trzy podstawowe typy:

e przymus fizyczny, polegajacy na stosowaniu sily przez panstwo wobec ludzi jako
srodka zapobiegajacego, |

e przymus ekonomiczny, ktorym postuguje si¢ panstwo w celu poprawnosci
funkcjonowania gospodarowania warto$ciami pienigznymi, by zagwarantowac

zywotne interesy panstwa,
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e przymus psychologiczny, ktory wigze si¢ ze swoistg sytuacjg nacisku organéw pan-
stwowych lub ich funkcjonariuszy, w ktorej ulega naruszeniu wolnos¢ decyzji, wola
cztowieka. Przejawia si¢ to w stanowieniu lub w stosowaniu zespolu $rodkow

oddzialywania organdéw panstwowych, majgcych na celu realizacj¢ prawa.

Warto wigc zwroci¢ uwage na to, iz ,,panstwowa’ cecha przymusu rozumiana bywa nie
tylko jako powszechno$¢ zasiegu wiadzy panstwowej, ale takze jako postugiwanie sie
przymusem. Obejmuje si¢ nig wszystkich mieszkancoéw, bez wzgledu na ich status rasowy,
etniczny i religijny czy tez podobne cechy, a wiec przymusowa przynalezno$¢ do panstwa,
(Groszyk, H. 1968. s.157 i n.).

e panstwo jako organizacja terytorialna. Oznacza to, ze jest ona rozpatrywana przez
pryzmat kryterium terytorialnego ugruntowanego i umocowanego w publicznym
prawie miedzynarodowym. Warunkiem koniecznym i wystarczajacym do istnienia
panstwa jest posiadanie wlasnego terytorium, czyli co najmniej obszaru ladowego
1 przestrzennego, na ktérych rozciagga si¢ jego suwerenna zwierzchnos$¢. Terytorium
panstwa stanowi czynnik konsolidujacy spoteczenstwa. Panstwa Europy zobowigzaty
si¢ przestrzega¢ zasady integralnosci terytorialnej. Porozumienie to zostalo zawarte
w postanowieniach Deklaracji Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
w 1975r.

e panstwo jako organizacja suwerenna. Oznacza to niezalezno$¢ wtadzy panstwowej
od wiladzy innych panstw 1 organizacji mi¢dzynarodowych oraz od innej wiladzy
wewnatrz panstwa. Przejawem suwerennosci jest wytgczno$¢ prawodawcza. Kto
posiada wylaczno$¢ stanowienia i zmieniania prawa, ten decyduje o wszystkich jego
dziedzinach aktywnosci publicznej. Przejawem suwerenno$ci zewngtrznej panstwa
jest uznanie go za podmiot stosunkéw migdzynarodowych przez inne panstwa oraz
utrzymywanie z nim stosunkdéw dyplomatycznych, konsularnych, handlowych

i kulturalnych (Szmulik, B., Zmigrodzki, M. 2007, s. 18 — 19) .

Administracja publiczna

Pojecie administracja wedlug stownikowej definicji (tac. administrare - kierowac,
zarzadzaé, stuzy€) to zorganizowana dziatalno$¢ zmierzajaca do osiggniecia okreslonych
celoéw, ma charakter zorganizowany, trwaly, celowy 1 planowy. Administracja publiczna
sprawowana jest przez panstwo i przez organy wiadzy publicznej. Podsumowujac, admi-
nistracja publiczna jest to zorganizowany system organdow wladzy i innych podmiotow,
utworzonych, wyposazonych w kompetencje przez ustawy w celu prowadzenia
organizatorskiej oraz kierowniczej dzialalno$ci. Wedlug innej definicji administracja

publiczna jest podejmowana na podstawie ustaw, zorganizowana dziatalno$¢ organéw wiadzy
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publicznej i innych podmiotow stuzaca zaspokajaniu zbiorowych i indywidualnych potrzeb
obywateli 1 spoteczenstwa. We wspotczesnych panstwach zadania publiczne realizowane
przez administracj¢ nazywang powszechnie aparatem administracyjnym. Administracja
publiczna jest konstrukcja wieloszczeblowa 1 stanowi struktur¢ organizacyjna
(Kudrycka, B., Guy Peters, B. 2009, s. 31 i nast.). W zasadniczej mierze administracja

publiczna realizowana jest przez dwie grupy podmiotow:

= organy wladzy publicznej podleglte Radzie Ministréw (tzw. administracja rzadowa),

* jednostki samorzadu terytorialnego (tzw. administracja samorzadowa). Wyliczenie nie
ma charakteru wyczerpujacego, gdyz obok administracji rzagdowej i samorzadowej
wystepuje rowniez tzw. samorzad specjalny, ktory obejmuje samorzad zawodowy

oraz gospodarczy. (Bukowski, Z., Jedrzejewski, T., Raczka, P. 2005, s. 20).
Administracja rzadowa

1.Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem
ciggltosci wladzy panstwowej. Czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy
suwerennosci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalno$ci 1 niepodzielnosci jego
terytorium. Zostal on usytuowany jako arbiter czuwajacy nad réwnowazeniem wtadz, nad
sprawnym, bezkolizyjnym funkcjonowaniem wiadzy panstwowej i niezaktocong cigglosciag
instytucji panstwowych.

Wyrdznia si¢ 3 funkcje pelnione przez Prezydenta:

= reprezentacyjna i symboliczna,

= arbitralna,

= wykonawcza.

Z punktu widzenia funkcji administracyjnych Prezydenta wazne sa kompetencje
polegajace na:

= stanowieniu aktow normatywnych,

= obsadzeniu podstawowych stanowisk w panstwie,

» wydawaniu aktow indywidualnych (decyzji) w okreslonych dziedzinach.
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Uprawnienia administracyjno - prawne Prezydenta RP mozna podzieli¢ m.in.
na nastgpujace grupy:
= uprawnienia w dziedzinie stosunkdéw zagranicznych: prezydent jest najwyzszym
reprezentantem panstwa w stosunkach zewngtrznych, ratyfikuje i wypowiada umowy
mi¢dzynarodowe, zawiadamiajgc o tym Sejm 1 Senat,
= uprawnienia o0 charakterze decyzyjnym i organizacyjnym: zwolywanie rady
gabinetowej, rady bezpieczenstwa narodowego, stosowanie prawa taski, nadawanie
obywatelstwa,
= yprawnienia w dziedzinie prawodawstwa nadzwyczajnego: wprowadzenie stanu
wojennego 1 stanu wyjatkowego, wydawanie rozporzadzen z mocg ustawy,

zarzadzanie powszechnej lub czgsciowej mobilizacji.

2. Rada Ministrow i Prezes Rady Ministrow
Przepisy Konstytucji oraz ustaw nie daja pelnego obrazu tego zwrotu i jego definicja

zostata zredagowana na gruncie nauki prawa.

Na administracje rzadowa sktadaja si¢ organy (urzedy) oraz inne podmioty publiczne
powotywane do wykonywania zadan z zakresu administracji, podleglte - na mocy Konstytucji
RP i ustaw - Radzie Ministrow, Prezesowi Rady Ministrow i ministrom. Administracja
rzadowa ma charakter scentralizowany, co oznacza, ze pomi¢dzy poszczegdlnymi organami
wystepuje hierarchiczne podporzadkowanie osobowe, organizacyjne i stuzbowe. Ponadto
organ zwierzchni uprawniony jest do sprawowania kontroli i nadzoru nad jednostkami
nizszego rzadu oraz zadania informacji dotyczacych ich dziatalnosci. Prawo to moze tez
sprowadza¢ si¢ do kontroli instancyjnej rozstrzygnig¢ wydanych przez organy nizszego
stopnia, przejmowania do rozstrzygni¢cia spraw nalezacych do ich wlasciwosci oraz

rozstrzygania sporow kompetencyjnych (Ochendowski, E. 2006, s. 220 — 223).

Rada Ministrow jest gtownym, konstytucyjnym podmiotem odpowiedzialnym za stan
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w panstwie. Rada Ministrow posiada uprawnienia
w zakresie zapobiegania skutkom klesk zywiotowych i katastrof technicznych na calym
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, poprzez mozliwos¢ wprowadzenia na terytorium catego

kraju lub jego cze$ci stanu kleski zywiotowe;.

Istotng role w realizacji przez rzad funkcji zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego
1 zewngtrznego panstwa odgrywa Prezes Rady Ministréw, ktory ma okreslone kompetencje.
Przyznanie Premierowi odrebnych, szeroko okreslonych kompetencji pozwala traktowac go

jako samodzielny, naczelny organ administracji.
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Rada Ministréw posiada nastgpujace kompetencije:
= kierownicze, koordynacyjne i kontrolne,
= w zakresie gospodarki finansow panstwa,
= w zakresie polityki zagranicznej,

= w sferze bezpieczenstwa wewngtrznego i zewnetrznego.

W celu sprawnego zarzadzania Urzedem Rady Ministrow ustawa dopuszcza tworzenie
organOw wewngetrznych zwanych organami pomocniczymi. Jednym z takich organow jest
Kolegium do Spraw Shuzb Specjalnych, ktore dziata przy Radzie Ministrow jako organ
opiniodawczo-doradczy w sprawach programowania, nadzorowania i koordynowania
dziatalnosci ABW, AW, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego
i Centralnego Biura Antykorupcyjnego, zwanych dalej sluzbami specjalnymi, oraz
podejmowanych dla ochrony bezpieczenstwa panstwa dziatan Policji, Strazy Granicznej,
Zandarmerii Wojskowej, Stuzby Wigziennej, Biura Ochrony Rzadu, Stuzby Celnej, urzedow
skarbowych, izb skarbowych, organow kontroli skarbowej, organéw informacji finansowej
oraz shuzb rozpoznania Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Tak wigec przedmiotem
dzialania Kolegium jest problematyka shuzb specjalnych dotyczaca bezpieczenstwa
zewnetrznego 1 wewnetrznego, poszerzona o zadania z zakresu bezpieczenstwa panstwa
realizowane przez inne wyspecjalizowane sluzby panstwowe. Rada Ministrow podlega

parlamentarnej kontroli przez Sejm RP (Misiuk, A. 2008, s. 53 — 55).
3. Wojewoda

Wojewoda jest konstytucyjnym organem panstwa juz od 1990 r. ,,Wojewoda jest
organem administracji rzadowej oraz przedstawicielem rzadu w wojewodztwie. Konstytucja
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. w art. 152 okreslita, ze ,przedstawicielem Rady Ministrow
w wojewddztwie jest wojewoda", za$ ,,tryb powolywania 1 odwolywania oraz zakres dziatania
wojewodow okresla ustawa". Konstytucja wspomina o wojewodzie jeszcze w jednym
miejscu. W przepisie art. 171 ust. 2 ustrojodawca zaliczyl wojewode - obok Prezesa Rady
Ministrow 1 regionalnych izb obrachunkowych - do organéw nadzoru nad samorzadem
terytorialnym. Jako przedstawiciel Rady Ministrow dziata m.in. w plaszczyznie politycznej,
z kolei jako organ nadzoru realizuje swoje kompetencje, kierujac si¢ kryterium legalnosci.
Wojewodzie przynalezna jest rowniez pozycja organu administracji publicznej wladczo
rozstrzygajacego o  prawach 1 obowigzkach  podmiotéw  administrowanych

(Chmaj, M. 2012, s. 129).
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Jest on podporzadkowany stuzbowo 1 personalnie Prezesowi Rady Ministrow. Posiada
kompetencje do:
= sprawowania nadzoru i kontroli nad dziatalnos$cia wojewody wedtug Kryterium
legalnosci, zgodnosci z polityka rzadu, rzetelno$ci i gospodarnosci,

= rozstrzygania sporoOw miedzy wojewodami oraz mi¢dzy wojewodami a ministrami.

Posiada on uprawnienia wilascicielskie Skarbu Panstwa, reprezentuje jego interesy
w terenie, wykonuje uprawnienia i obowigzki organu zalozycielskiego wobec

przedsigbiorstw panstwowych.

Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie, zwierzchnikiem
zespolonej administracji rzadowej, organem nadzorczym nad jednostkami samorzadu
terytorialnego, organem wyzszego stopnia w rozumieniu przepisOw o postgpowaniu
administracyjnym, reprezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych

w odrebnych ustawach.

Jako przedstawiciel rzadu wojewoda w szczegdlnosci:

= sprawuje kontrole wykonywania zadan z zakresu administracji rzadowej przez organy
administracji zespolonej i niezespolonej oraz przez organy samorzadu terytorialnego,

= dostosowuje do miejscowych warunkow szczegdtowe cele polityki i rzadu,
w tym cele polityki regionalnej,

= Kkieruje dziatalnosciag wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzadowe;j
1 samorzadowej w zakresie zapobiegania, zwalczania 1 usuwania skutkow tzw. sytuacji
nadzwyczajnych,

= wykonuje i koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa,

= przedstawia Radzie Ministrow projekty dokumentow rzadowych w sprawach
dotyczacych wojewddztwa,

= reprezentuje Rad¢ Ministrow na uroczysto$ciach panstwowych i w trakcie oficjalnych
wizyt sktadanych w wojewddztwie przez przedstawicieli panstw obcych,

» wspoldziala z organami innych panstw oraz migdzynarodowych organizacji na

zasadach okreslonych przez ministra wtasciwego do spraw zagranicznych.

Do kompetencji wojewody jako monokratycznego organu administracji rzagdowej naleza
wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej niezastrzezone na rzecz innych jej
organdOw. Swoje zadania w tym zakresie wykonuje przy pomocy wicewojewodow,
kierownikow wojewodzkich stuzb, inspekcji i strazy, dyrektora generalnego i dyrektorow
wydziatow urzedoéw wojewddzkich.

Istota aktualnego statusu ustrojowego wojewody wynika z jego funkcji zwierzchnika
wojewodzkiej zespolonej administracji rzadowej. Zespolenie stuzb, inspekcji i1 strazy

71



w administracji rzadowej w wojewodztwie przybiera dwie postaci: pelng, w formie urzedu
wojewddzkiego oraz luzniejszg, w formie dzialajagcych poza jego strukturg komend,
inspektoratow i stacji, podlegtych bezposrednio kierownikom wojewddzkich stuzb, inspekcji
i strazy, podlegajacych w pionie wlasciwym organom szczebla centralnego,

za$ w poziomie - zZwierzchnictwu wojewody.

Kierownikoéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich powotuje i odwotuje
wojewoda, z wyjatkiem komendanta wojewoddzkiego Policji i komendanta wojewodzkiego
Panstwowej Strazy Pozarnej, ktorzy powolywani sg za zgoda wojewody. Odwotanie
komendanta wojewodzkiego Policji 1 komendanta wojewddzkiego Panstwowej Strazy
Pozarnej wymaga zasiegnigcia opinii wojewody. Odpowiada on za wykonanie polityki rzagdu
na obszarze wojewodztwa. Kontroluje wykonanie przez organy samorzadu terytorialnego
i inne samorzady zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych przez nie na
podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzadowej, kontroluje wykonane
przez organy zespolonej administracji rzadowej zadan wynikajacych z ustaw 1 innych aktéw

prawnych wydanych na podstawie stosownych upowaznien

Waznym organem wojewody jest Wydziat Zarzadzania kryzysowego, Ochrony Ludno$ci
1 Spraw Obronnych w obszarze, ktorego ksztaltuja si¢ wytyczne do zarzadzania kryzysowego.
Wydzial przedstawia wojewodzie do zatwierdzenia dokumenty planistyczne wojewodztwa

1 administracji samorzadowej dotyczace obszaru zarzadzania kryzysowego.

Administracja rzadowa w terenie dzieli si¢ na zespolong, pozostajaca pod
zwierzchnictwem wojewody, jak rowniez stuzb, inspekcji 1 strazy, oraz niezespolong
- podlegajaca bezposrednio zwierzchnictwu ministrow lub centralnych organéw administracji
rzadowej. Zespolenie organizacyjne pewnych organéw administracji specjalnej z urzedem
wojewody, rozszerzenie jego kompetencji, jako organu rzadowej administracji ogolnej,
znacznie wzmocnito pozycje wojewody. Zgodnie z ustawg o terenowych organach rzadowe;j
administracji ogolnej, zadania administracji rzagdowej w terenie wykonuja wojewodowie
1 podporzadkowane im organy, a wiec kierownicy stuzb, inspekcji 1 innych wojewddzkich
jednostek organizacyjnych, terenowe organy administracji podporzadkowane ministrom (jako
organy administracji specjalnej) oraz organy jednostek samorzadu terytorialnego.
Wspomniani ,kierownicy" wykonuja zadania i posiadaja kompetencje z ,,upowaznienia

wojewody".

Wprowadzajac okreslenie organow administracji niezespolonej, ustawodawca dokonat
uporzadkowania, stosowanej do 1999 r., réznego rodzaju terminologii dla okreslenia
terenowych organéw administracji rzadowej funkcjonujacych poza administracja ogdlna.
Ustawa z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej uzywata dla

72



organdéw usytuowanych poza administracjg ogolng, ktorej zadania wykonywali wojewodowie
1 podporzadkowane im organy, okreslenie organow administracji specjalnej. Ustawa
z 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie wprowadzila nowe pojecie organow
administracji  niezespolonej (Pokruszynski, W. 2012, s. 33). Artykut 9 pkt 3
ustawy z 5.06.1998 r. o0 administracji rzadowej w wojewodztwie zawiera definicje organow
administracji  niezespolonej. Sa to: terenowe organy administracji rzadowe;j
podporzadkowane witasciwemu ministrowi, kierownicy panstwowych osob prawnych
i kierownicy innych panstwowych jednostek organizacyjnych, wykonujacych zadania

z zakresu administracji rzgdowej na obszarze wojewddztwa.

Dodatkowy organ administracji niezespolonej moze by¢ powotany, gdy:
= jest uzasadnione ogolnopanstwowym charakterem wykonywania zadan Ilub
terytorialnym zasi¢giem dziatania przekracza obszar jednego wojewddztwa,

= wylacznie w drodze ustawy.

Powotanie i odwolanie organéw administracji niezespolonej nastgpowalo na wniosek
wlasciwego miejscowo wojewody albo po wuzyskaniu jego zgody. W przypadku
nieuwzglednienia wniosku wojewody lub nieuzyskania jego zgody minister wlasciwy do
spraw administracji i cyfryzacji moze wystapi¢ do Prezesa Rady Ministréw o rozstrzygniecie
sporu. Wojewoda posiada prawo do wydawania polecen wynikajacych z funkcji
przedstawiciela Rady Ministrow, moze tez wydawac ,,polecenia obowigzujace wszystkie
organy administracji rzagdowej, a w sytuacjach nadzwyczajnych [...] obowigzujace réwniez
organy samorzadu terytorialnego. O wydanych poleceniach wojewoda niezwtocznie
informuje wilasciwego ministra" (ar. 1 ustawy o administracji rzagdowej w wojewodztwie).
Jednak polecenia te nie moga dotyczy¢ rozstrzygnig¢ co do istoty sprawy zalatwianej
w drodze decyzji administracyjnej. Kolejne uprawnienie wojewody dotyczy kontroli.
Wojewoda ma prawo wgladu w tok kazdej sprawy prowadzonej na obszarze wojewodztwa
przez organy administracji rzadowej, rowniez przez organy administracji niezespolone;.
Artykut 21 ustawy z 4.09.1997 r. o administracji rzadowej] w wojewodztwie upowaznia
wojewode do wgladu w tok sprawy aktualnie prowadzonej na podstawie przepisow

(Zukrowski, M. 2011, 5.786 — 794).

Administracja samorzadowa

Polski prawodawca nie postuguje si¢ pojeciem administracja samorzgdowa W aktach
normatywnych. W tym zakresie wykorzystywane sg przede wszystkim zwroty samorzqd
terytorialny oraz jednostki samorzgdu terytorialnego. W tym ujeciu administracja

samorzadowa powinna by¢ traktowana jako administracja, ktéra odnosi si¢ do samorzadu
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terytorialnego i wykonywana jest przez ten samorzad. Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na
fakt, iz pojecie samorzqd terytorialny nie zostalo wyjasnione na gruncie obowigzujacych

przepiséw prawa co stanowi pewne niedoméwienie (Chmaj, M. 2012, s. 11- 12).

Samorzad to wykonywanie zadan publicznych w sposéb zdecentralizowany, na wtasng
odpowiedzialno$¢, przez odrgbne w stosunku do administracji rzagdowej podmioty, w tym
przypadku przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawa zasadnicza wskazuje na dwa
immanentne elementy samorzadu terytorialnego: trwale wydzielony fragment terytorium
panstwa (Wojewodztwo, powiat, gmina) oraz stale zamieszkujaca go ludnos¢ (por. art. 16 ust.

1 Konstytucji RP).

1. Podstawowe cechy samorzadu terytorialnego:

e podstawowe substraty to: terytorium oraz zamieszkujace je osoby,

e czlonkiem wspdlnoty samorzadowej staje si¢ osoba fizyczna z mocy ustawy,
przynalezno$¢ ta ma charakter przymusowy,

e wykonuje zadania publiczne polegajace szczegélnie na zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty lokalne;,

e wykonuje zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosé,

e jednostki samorzadowe sg odrebnymi podmiotami prawa od panstwa zar6wno
w znaczeniu cywilnoprawnym, jak i w znaczeniu publicznoprawnym,

¢ jednostki samorzagdowe charakteryzuja si¢ niezaleznos$cig i samodzielnoscig, podlegaja
ochronie prawnej,

e posiada wlasng strukture organizacyjng odrebng od administracji rzadowej;

e jest instytucja prawa pozytywnego, co oznacza, iz jego ustrdj, sposdb powstania,
kompetencje itp. zdefiniowane s3 na gruncie przepisow prawa zawartych przede

wszystkim w ustawach.

Samorzady terytorialne zostaty powolane przez panstwo w celu realizacji jego zadan,
jednakze nie nalezy dopatrywac si¢ konfliktu interesOw panstwa z administracja rzadowa

(Chmaj, M. 2012, s. 13- 15).

2. Zakres dzialania i zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Zadania zwigzane z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego ustawodawca
zaliczyt do podstawowych zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres dzialalnos$ci
poszczegbdlnych jego szczebli jest zréznicowany. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
nalezy do zadan wilasnych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zatem gmina
jako jego podstawowa jednostka dazy do zaspokajania zbiorowych potrzeb gminnej

wspolnoty samorzadowej, powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
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o charakterze ponadgminnym, a samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone ustawami

zadania o charakterze wojewodzkim.

W szczego6lnosci zadania wiasne gminy obejmujg m.in. sprawy porzadku publicznego
I bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej.
Samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim okreslone ustawami
m.in. w zakresie bezpieczenstwa publicznego (art. 14 ust. 1 pkt 14 ustawy z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa). Wojewoda oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta
sprawujacy wiladz¢ administracji ogdlnej oraz organy gminy, powiatu i samorzadu
wojewodztwa wykonuja zadania w zakresie ochrony bezpieczenstwa lub porzadku

publicznego na zasadach okreslonych w ustawach.

Zauwazy¢ nalezy to, iz istniejg znaczne réznice terminologiczne w okres$leniu zadan
wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego poszczegoélnych szczebli. Gmina
1 powiat wykonuja zadania publiczne w zakresie porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa
obywateli, a samorzad wojewddztwa w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Jednoczesnie
ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawa o samorzadzie powiatowym odroznia zadania
z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli od zadan z zakresu ochrony
przeciwpozarowej 1 przeciwpowodziowej, a ustawa o samorzadzie wojewodztwa odroznia
zadania z zakresu bezpieczenstwa publicznego od zadan z zakresu ochrony
przeciwpowodziowej. Przepisy ustaw ustrojowych jednostek samorzadu terytorialnego tylko
w przypadku gmin okreslaja wprost, ze gmina wykonuje zadania z zakresu porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli jako zadania wilasne (Misiuk, A. 2008, s. 69).
Niemniej okreslenie zadan z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz
bezpieczenstwa publicznego jako zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego wynika
bezposrednio z Konstytucji RP oraz innych przepisow ustrojowych. Zgodnie z art. 166
ust. 1 1 2 Konstytucji RP ,zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzagdowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne. Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Odrgbna ustawa okresla
tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych". Konstytucja wprowadzita wiec
podziat zadan publicznych samorzadu terytorialnego na zadania wiasne i zadania zlecone,
przy czym zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej
sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne, natomiast
zadania zlecone jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja, jezeli wynika to wprost
z przepisu ustawy. Powyzsza zasada znajduje swoje odzwierciedlenie rowniez w ustawach

ustrojowych jednostek samorzadu terytorialnego:
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= gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢,
natomiast obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
moze by¢ nakladany na gmine jedynie na podstawie wyraznego przepisu ustawy
0 samorzadzie gminnym;

= powiat wykonuje zadania publiczne okreslone ustawami w imieniu wlasnym i na
wilasng odpowiedzialno$¢ (ustawa o samorzadzie powiatowym);

= samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢ (ustawa o samorzadzie wojewddztwa); ustawy
moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu dziatania wojewodztwa jako zadania
z zakresu administracji rzgdowej, wykonywane przez zarzad wojewodztwa (Misiuk,

A. 2008, 5. 70 — 71).

W zwigzku z powyzszym takze zadania powiatu w zakresie porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa obywateli oraz zadania samorzadu wojewddztwa w zakresie bezpieczenstwa

publicznego nalezg do zadan wtasnych odpowiednio powiatu i samorzadu wojewddztwa.

Podstawy prawne systemu bezpieczenstwa wewnetrznego

Waznym i zasadniczym celem funkcjonowania wiadzy, zarowno na szczeblu rzgdowym,
jak i samorzadowym, jest zagwarantowanie ludnosci cywilnej akceptowalnego poziomu
bezpieczenstwa i spokojnego rozwoju. Zatem zadaniem systemu bezpieczenstwa
wewngtrznego panstwa jest zapewnienie spoteczenstwu zréwnowazonego rozwoju poprzez
utrzymanie zdolno$ci do reagowania (odpowiednio do zaistniatej sytuacji). Obszar objety
systemem bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa jest trudny do zdefiniowania. Wydaje sie
jednak, ze system bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa mozna bez specjalnego
uzasadnienia wyodrgbni¢ z systemu bezpieczenstwa narodowego jako zbior organow wiadzy
i administracji publicznej, metod oraz sposoboéw dziatania zwigzanych z ochrong porzadku
konstytucyjnego, zycia i1 zdrowia obywateli, majatku narodowego przed bezprawnymi
dzialaniami, a takze skutkami klesk zywiotowych i katastrof technicznych. Takie postrzeganie
W ujeciu systemowym bezpieczenstwa publicznego, bezpieczenstwa powszechnego oraz
ochrony porzadku konstytucyjnego (bezpieczenstwa ustrojowego) jest uzasadnione. Dajg sie
one bowiem wyodrebni¢ 1 nie naruszajg wzajemnych norm funkcjonowania. Obszar bez-
pieczenstwa wewngtrznego panstwa nie moze by¢ przypisany wylacznie jednemu dzialowi
administracji rzadowej. W zwigzku z tym niemozliwe jest identyfikowanie tego obszaru
bezpieczenstwa narodowego wytacznie z jednym resortem.

Podstawg prawng systemu bezpieczenstwa wewnetrznego Polski jest Konstytucja RP,
ustawy oraz wydane na ich podstawie akty wykonawcze (rozporzadzenia). W celu stworzenia
warunkéw do omowienia problematyki stanowigcej przedmiot rozwazan przedstawiono
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analiz¢ przepisow obowigzujacego prawa w zakresie dotyczacym podsystemow:
bezpieczenstwa publicznego, bezpieczenstwa powszechnego 1 ochrony porzadku
konstytucyjnego, przedstawiajac jej wyniki w odniesieniu do centralnego, wojewddzkiego,

powiatowego i gminnego szczebla organizacji panstwa.

Dzial administracji rzadowej - sprawy wewngtrzne, zgodnie z postanowieniami art. 29
ust. 1 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej, obejmuje
m.in. kwestie zwigzane z problematyka bezpieczenstwa publicznego (kwestie dotyczace
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ochrony granicy panstwowej i kontroli
ruchu granicznego) oraz bezpieczenstwa powszechnego (kwestie dotyczace przeciwdziatania
skutkom klesk zywiolowych, ochrony przeciwpozarowej i innych podobnych zdarzen
zagrazajacych bezpieczenstwu powszechnemu oraz nadzoru nad ratownictwem gorskim
i wodnym). Wyzej wymieniony artykul stanowi réwniez, iz minister wiasciwy do spraw
wewngtrznych sprawuje nadzor miedzy innymi nad dziatalno$cia: Policji, Strazy Granicznej,
Obrony Cywilnej Kraju i Panstwowej Strazy Pozarnej. Na podstawie analizy zadan okre-
Slonych w stosownych przepisach prawa nalezy stwierdzi¢, ze pierwsze dwie
z przedstawionych powyzej instytucji sa glownymi podmiotami w  sferze
bezpieczenstwa publicznego, kolejne natomiast - W sferze bezpieczenstwa powszechnego

(Wisniewski, B., Zalewski, S. 2006, s. 91 — 92).

Charakterystyka systemu bezpieczenstwa wewnetrznego RP

Zgodnie z polskim prawodawstwem oraz terytorialnoscia za problematyke
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa ujetego w ramy systemu odpowiadajg stosownie do
posiadanych kompetencji odpowiednie organy, ktérymi sa: Rada Ministréw, wiasciwy
centralny organ administracji rzgdowej, wojewoda, starosta oraz wojt (burmistrz, prezydent

miasta).

Organy wladzy wykonawczej danego szczebla kierowania panstwem mozna zaliczy¢ do
pierwszej grupy elementoéw systemu bezpieczefstwa wewngetrznego panstwa. Ich
zasadniczym zadaniem jest koordynacja dziatan wszystkich instytucji funkcjonujacych na
danym terenie. Natomiast instytucje podlegle organowi wiadzy wykonawczej, ktérych
podstawowym zadaniem jest likwidowanie zagrozen bezpieczenstwa wewnetrznego oraz ich
skutkéw, nalezy zaliczy¢ do drugiej grupy elementow rozpatrywanego systemu. Glowna role
w tej grupie elementéw odgrywaja wlasciwe instytucje, w ktorych sktad wchodza przede
wszystkim: Policja, Straz Graniczna, Panstwowa Straz Pozarna, Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz inne wyspecjalizowane straze i stuzby,

a takze wyodrgbnione inspekcje (Pokruszynski, W. 2009, s. 34).
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Powyzszy podziat oraz analiza obowigzujacego w Polsce stanu prawnego pozwala na
stwierdzenie, ze system bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa uwzglednia specyfike
struktury wtadzy w naszym kraju oraz zakresy odpowiedzialno$ci struktur organizacyjnych

instytucji panstwowych.

System ten ujmuje trzy podstawowe obszary: aparat kierujacy, powigzania informacyjne
niezbedne do realizacji procesu kierowania i odzwierciedlajace strukturg¢ opisywanego
systemu oraz zbiér metod i dziatan regulujacych sposob oraz zasady funkcjonowania
opisywanego systemu Ww sytuacjach zagrozen bezpieczenstwa wewnetrznego. Cecha
charakterystyczng systemu bezpieczenstwa wewnetrznego RP sg stabilnos¢ zarowno celu jego
funkcjonowania, jak i struktury. W systemie tym zarysowane sg precyzyjnie funkcje jego
elementow, ktore zazgbiaja sie, przynoszac oczekiwang, wczesniej zaplanowang skutecznosé

dziatan.

Kolejnymi cechami charakterystycznymi systemu bezpieczenstwa wewnetrznego RP jest
przejrzystos¢ zasad wspotdziatania migdzy elementami systemu i wspolnota celow. Pierwsza
z nich pozwala na jego sprawne funkcjonowanie w sytuacji zagrozenia, druga zas pozwala

wyzyska¢ w pelni korzyS$ci ptynace ze specjalizacji elementow.

Czgécig stabilng systemu bezpieczenstwa wewngetrznego panstwa jest struktura

organizacyjna, zmienng natomiast - sytuacje zagrozen bezpieczenstwa wewngtrznego.

Naturalng konsekwencja cech opisywanego systemu sg funkcje koordynacyjne
w systemie bezpieczenstwa wewnetrznego RP zlokalizowane na wszystkich szczeblach
hierarchii organizacyjnej. Prezentowany system charakteryzuje si¢ decentralizacjg
w obszarach bezpieczenstwa publicznego oraz bezpieczenstwa powszechnego. Z kolei
w czeSci dotyczacej porzadku konstytucyjnego jego wyrdzniajaca cecha jest centralizacja.
Zaréwno decentralizacja, jak 1 centralizacja wyzej wymienionych obszarow pozwalajg

na utrzymywanie stabilnosci systemu.

W systemie bezpieczenstwa wewngetrznego mozna wyodrebni¢ sze$¢ podstawowych
kryteriow, kazdy obejmuje specyficzny zbior stosunkéw zachodzacych miedzy elementami
organizacyjnymi, do ktorych zaliczy¢ nalezy:

= spietrzenie - okreslajace liczbe szczebli hierarchicznych,

= rozpigto$¢ - okreSlajaca ilos¢ elementow podporzadkowanych na poszczegdlnych

szczeblach jednemu zwierzchnikowi,

= gspoistos¢  organizacyjng -  okreslajacg  stopien  wzajemne]  zaleznosci

strukturalno - funkcjonalnych pomiedzy elementami organizacyjnymi ze wzgledu na

wykonywane zadania,
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= system informacyjny - obrazujacy sie¢ obiegu informacji,

= podziat uprawnien do podejmowania decyzji - obejmujacy stosunki stuzbowe
nadrzgdnosci 1 podporzadkowania miedzy poszczegdlnymi organami,

= podziat pracy pomigdzy elementami organizacyjnymi dotyczacy stosunkow
wspotdziatania, ktérych wyrazem sg wigzi miedzy elementami organizacyjnymi
(Wisniewski, B., Zalewski, S. 2006, s. 97 — 98). Zakladajac, iz skladowa systemu
bezpieczenstwa wewnetrznego RP jest skladowa podsystemdéw bezpieczenstwa
publicznego 1 bezpieczenstwa powszechnego, porzadku konstytucyjnego, ich

struktura, zadania 1 funkcje sg zasadne.

Zakonczenie

Waznym spostrzezeniem opisywanego tematu jest to, iz system bezpieczenstwa
narodowego, w tym szczegolnie zarzadzanie kryzysowe, przeszedt gruntowng transformacje,
co dato wyraz jego skutecznos$ci w ostatnich zagrozeniach wywotlanych sitami natury i przez
cztowieka. Analiza sposobow reagowania w sytuacjach zagrozen bezpieczenstwa
wewngetrznego pozwala na stwierdzenie, ze do funkcjonowania w tych warunkach powinny
by¢ przygotowane wszystkie organy 1 wlasciwe szczeble administracji rzadowe;j
i samorzadowej. U podstaw takiego stwierdzenia legta zasada powszechnej
odpowiedzialnosci za zapewnienie bezpieczenstwa. Wspolczesnym wyzwaniem w obszarze
bezpieczehstwa wewnetrznego panstwa jest wplyw na zakres 1 tre$¢ regulacji prawa
krajowego oddziatywania norm mig¢dzynarodowych w warunkach polskich okreslonych
mianem ratyfikowania umow mig¢dzynarodowych, na ktoére spoglada si¢ przez pryzmat
permanentnego procesu dostosowywania krajowego systemu prawnego do postanowien

prawa Unii Europejskiej.
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