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Wilasciwosé samorzadu terytorialnego
w zakresie zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom
i ich skutkom

Local-government competence to prevent extraordinary threats
and their consequences

Abstract

Local government, as the structure closest to citizens, is obliged to perform public tasks, includ-
ing those related to environmental protection, security and public order. These tasks also include
preventing extraordinary threats and their consequences. Matters related to the security of the lo-
cal-government community are an extremely important aspect in the activities of local-government
bodies. Local and regional government policies not only have to take into account issues related to
combating threats, in particular those that strongly affect residents, but they should also be a priority
for local and regional authorities.
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Streszczenie

Samorzad terytorialny jako struktura usytulowana najblizej obywateli zostal zobligowany do
wykonywania zadan publicznych, w tym zwigzanych z zapewnieniem ochrony $rodowiska, bezpie-
czenstwa czy tez porzadku publicznego. Zadania te obejmuja rowniez zapobieganie nadzwyczajnym
zagrozeniom, a takze ich skutkom. Sprawy zwiazane z bezpieczenstwem wspdlnoty samorzadowe;j
stanowia dla wtadz samorzadu terytorialnego niezwykle wazny aspekt dziatalnosci. Samorzadowa
polityka lokalna i regionalna nie tylko musi uwzglednia¢ kwestie zwiazane z walka z zagrozeniami,
a w szczegolnosci tymi, ktore sa bardzo dolegliwe dla mieszkancow, ale tez powinno to stanowic
priorytet dziatalnosci wtadz lokalnych i regionalnych.

Stowa kluczowe: zagrozenia, zarzadzanie kryzysowe, klgska zywiotowa.
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1. Wstep

Ustawodawca nie definiuje nadzwyczajnego zagrozenia, jednak mozna wskazac
na sytuacje, ktore beda miaty taki status. Nadzwyczajnymi zagrozeniami bgda za-
grozenia zycia, zdrowia, mienia, Srodowiska, bezpieczenstwa, godzace w porzadek
publiczny, zagrozenia determinujace wprowadzenie stanow nadzwyczajnych czy
tez sytuacje kryzysowe.

Ustrojodawca wyraznie zastrzega, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Pol-
skiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej'. Organy zdecentralizowane
cechuje samodzielnos¢, ktéra powinna by¢ rozumiana jako wyposazenie w prawo
do wzglednie samodzielnego dziatania w okreslonych granicach, oraz niezawistos§¢
oznaczajaca wolno$¢ od ingerencji organow wyzszych w zakresie szerszym, niz
to dopuszczajg ustawy. Decentralizacja to proces statego poszerzania uprawnien
jednostek wtadzy publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan,
kompetencji oraz niezbednych srodkéw. Nie jest ona jednorazowym przedsigwzie-
ciem organizacyjnym, a trwata cechg kultury politycznej panstwa zbudowanej na
wlasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi zasadami
ustroju RP. Granice decentralizacji wyznacza przede wszystkim zasada jednolitosci
RP. Urzeczywistnienie tej zasady jest do pogodzenia z zapewnieniem decentrali-
zacji wladzy publicznej przez ustroj terytorialny panstwa pod warunkiem zacho-
wania zgodnych z Konstytucja RP relacji pomigedzy zakresem zadan i uprawnien
poszczegdlnych ogniw w strukturze wladzy. Granice decentralizacji wyznaczone
sg takze przez konsekwencje ustrojowe zasady, w swietle ktorej RP jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli. Oznacza to koniecznos$¢ utrzymania rownowagi
pomigdzy potrzebami oraz interesami o charakterze lokalnym a potrzebami i inte-
resami o charakterze ponadlokalnym?. W tre$¢ zasady dobra wspdlnego wpisana
zostata rtOwnowaga pomiedzy identyfikacja oraz artykulacjg potrzeb miejscowych
a interesem ogolnopanstwowym?.

Podstawowa formg decentralizacji jest samorzad terytorialny. Wedlug art. 16
Konstytucji RP ogét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
stanowi z mocy prawa wspolnotg samorzadowa. Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng czgs$¢
zadan publicznych wykonuje on w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.

UArt. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

3 J. Dobkowski, Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpowiedzial-
nosci panstwa i samorzqgdu terytorialnego w sprawach ochrony porzqdku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli [w:] Zadania i kompetencje samorzqgdu terytorialnego w zakresie porzgdku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, obronnosci oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodzioweyj, red.
M. Karpiuk, M. Mazuryk, 1. Wieczorek, £.6dz 2017, s. 13.
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Zadania publiczne przyznane samorzadowi terytorialnemu obejmujg zapobieganie
zagrozeniom (w tym nadzwyczajnym) i ich skutkom. Sg zatem zwigzane z zaspo-
kajaniem potrzeby bezpieczenstwa wspolnoty samorzadowe;.

Sprawnie dziatajagcy samorzad terytorialny jest podstawg systemu demokra-
tycznego®. Sprawnos¢ ta musi rowniez dotyczy¢ przeciwdziatania zjawiskom nie-
pozadanym, zagrazajacym funkcjonowaniu samej instytucji samorzadu, jak tez
wspolnocie. Jest ona szczegdlnie wazna w przypadku sytuacji nadzwyczajnych.

2. Zasady zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom i ich
skutkom przez samorzad terytorialny

Zapobieganiu nadzwyczajnym zagrozeniom stuzy m.in. zarzadzanie kryzy-
sowe, ktore jest definiowane jako dziatalno$¢ organow administracji publicznej,
ktora jest elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, a polega na
zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad
nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wy-
stapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkow oraz odtwarzaniu zaso-
boéw i infrastruktury krytycznej’. W pojeciu ,,zarzadzanie kryzysowe” miesci
si¢ zatem dziatalno$¢ organow administracji publicznej, do ktorej to kategorii
zaliczajg si¢ takze organy samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny bedzie
zatem podmiotem witasciwym w zakresie zarzadzania kryzysowego, ktéremu
ustawodawca powierzyl szczeg6lne zadania w zakresie zapobiegania nadzwy-
czajnym zagrozeniom. Czynnik prewencyjny, chronigcy zarowno przed samym
zagrozeniem, jak i jego skutkami, jest niezwykle istotny w sferze zarzadzania
kryzysowego, zatem zapobieganie musi stanowi¢ wazny element samorzadowej
polityki bezpieczenstwa.

Sytuacja kryzysowa, jak stanowi art. 3 pkt 1 u.z.k., to sytuacja wplywajaca
negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub
srodowiska, wywotujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych organéw
administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ posiadanych sit i sSrodkow.
Ustawodawca nie wymienia przestanek, ktére moga prowadzi¢ do takiej sytuacji,
zatem nalezy przyjaé, ze wywotywac ja moze kazde zagrozenie znacznie wptywa-
jace na poziom bezpieczenstwa®. Z sytuacja kryzysowg mamy zatem do czynienia,
gdy wystapi nadzwyczajne zagrozenie.

4W. Pizto, Ewolucja roli samorzgdu — od teorii lokalizacji do umigdzynarodowienia [w:] Trzy
dekady doswiadczen samorzqdu terytorialnego, red. K. Karski, I. Wieczorek, Biatystok 2020, s. 128.

5 Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U.z 2013 r.,
poz. 122 ze zm.), dalej jako: u.z.k.

¢ M. Karpiuk, Crisis management vs. cyber threats, ,,Sicurezza, Terrorismo e Societa” 2022,
no. 2, s. 114.
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Zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego na szczeblu samorzadu realizowane
sg przede wszystkim przez powiat i gming. Na obszarze wojewodztwa zadania
w tym zakresie wykonuje wojewoda.

W powiecie zadania w sprawach zarzgdzania kryzysowego wykonuje starosta,
a okresla je art. 17 u.z.k., zaliczajac do nich: 1) kierowanie monitorowaniem,
planowaniem, reagowaniem, a takze usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie
powiatu; 2) planowanie cywilne; 3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie
szkolen, ¢wiczen i treningdw z obszaru zarzadzania kryzysowego; 4) wykony-
wanie przedsigwzig¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania powia-
tow 1 miast na prawach powiatu; 5) zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie
skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym; 6) wspoldziatanie z Szefem
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego w zakresie przeciwdzialania, zapobie-
gania i usuwania skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym; 6) ochrong
infrastruktury krytycznej. Zadania te przewodniczacy zarzagdu powiatu wykonuje
przy pomocy powiatowej administracji zespolonej i jednostek organizacyjnych
powiatu. Organem wilasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego w powiecie
jest starosta, zatem organ monokratyczny. Ustawodawca stusznie wyszedt z zato-
zenia, ze taki organ lepiej si¢ sprawdzi w przypadku zagrozenia. Jednoosobowo
mozna szybciej podjac¢ decyzje niecierpiace zwloki, pozwalajace na podjecie
dziatan zapobiegawczych, jak tez naprawczych.

Starosta w przypadku planowania cywilnego na podstawie art. 17 ust. 2 pkt 2
lit. c—d u.z.k. zostat wyposazony w kompetencje wtadcze w stosunku do podsta-
wowej jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje on organom gminy zalecenia
do gminnego planu zarzadzania kryzysowego, a takze zatwierdza ten plan. Usta-
wodawca stawia go zatem w tym przypadku w pozycji nadrzednej nad samo-
rzadem gminnym, gdy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego nie sg
sobie podporzadkowane, niezaleznie realizujg wiasng polityke, w tym dotyczaca
bezpieczenstwa, w ktorej to sferze miesci si¢ rowniez zarzadzanie kryzysowe.
Ustawodawcy zapewne chodzito o ujednolicenie rozwigzan zawartych w planach
zarzadzania kryzysowego obowigzujacych na terenie powiatu (gminnych i planie
powiatowym), zeby nie dochodzito do nieporozumien, w tym nie uniemozliwiato
lub znacznie nie utrudniato zapobiegania sytuacjom kryzysowym, jednak wydawa-
nie zalecen czy zatwierdzanie jest dziataniem zbyt daleko ingerujagcym w swobode
gminy, zwlaszcza przez organ, ktory nie sprawuje nad dziatalnoscig podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego nadzoru.

Zadania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w sprawach zarzadzania kry-
zysowego okresla art. 19 u.z.k. Sa to podobne zadania jak w przypadku zadan sta-
rosty, z tym ze mniejszy jest ich zasi¢g oddzialywania, poniewaz dotycza obszaru
gminy, a obejmuja: 1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem
i usuwaniem skutkdw zagrozen na terenie gminy; 2) planowanie cywilne; 3) za-
rzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningdw z zakresu
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zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przedsiewzi¢¢ wynikajacych z planu
operacyjnego funkcjonowania gmin i gmin o statusie miasta; 5) zapobieganie,
przeciwdziatanie i usuwanie skutkoOw zdarzen o charakterze terrorystycznym;
6) wspotdziatanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego w zakre-
sie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania skutkéw zdarzen o charakterze
terrorystycznym; 6) ochrong infrastruktury krytycznej. Dziatania prewencyjne
obejmuja nie tylko monitorowanie zagrozen, ale tez szkolenia czy przedsiewzigcia
wynikajace z planu operacyjnego funkcjonowania gmin (w tym przedsigwziecia
dotyczace podwyzszania gotowos$ci obronnej panstwa oraz systemu kierowania
w obszarze wlasciwos$ci organu sporzadzajacego plan). Zapobieganie nadzwy-
czajnym zagrozeniom w obszarze zarzadzania kryzysowego to tez zapobieganie
zdarzeniom o charakterze terrorystycznym, definiowanym jako sytuacje, co do
ktorych istnieje podejrzenie, ze powstaly na skutek przestepstwa o charakterze
terrorystycznym, lub zagrozenie zaistnienia takiego przestgpstwa’, jak rowniez
ochrona infrastruktury krytycznej®.

W zwiazku z zapobieganiem nadzwyczajnym zagrozeniom, w tym sytuacjom
kryzysowym, bardzo wazny jest szybki przeptyw informacji pomiedzy podmiotami
odpowiedzialnymi za zapewnienie bezpieczenstwa. W przypadku zarzadzania
kryzysowego przeplyw informacji, w tym zwigzanych z zapobieganiem powstaniu
sytuacji kryzysowych, zapewniajg centra zarzadzania kryzysowego. Gwarantuja
one obieg informacji, co pozwala w wielu przypadkach zneutralizowac zagrozenie,
nie doprowadzajac tym samym do sytuacji kryzysowe;.

System zarzadzania kryzysowego w Polsce w znacznym stopniu opiera si¢ na
strukturach administracji rzadowe;j, ktore sa zhierarchizowane, dziataja w opar-
ciu o polecenia i wytyczne, a podjecie decyzji bywa ze nie jest podyktowane
potrzeba odpowiedniego dziatania, a wyltacznie celami politycznymi. Struktury
te sg znacznie lepiej finansowane, gdy mozliwosci samorzadu terytorialnego sa
ograniczone. Ustawodawca w sposdb ogdlny okreslil zadania ze sfery zarzadza-
nia kryzysowego i niedookreslony uregulowat zakres kompetencyjny organéw
samorzadu terytorialnego. Moze to rodzi¢ daleko idace konsekwencje, poniewaz
brak jasnych norm kompetencyjnych, przy szeroko okreslonych normach zadanio-
wych regulujacych przedmiotowsg problematyke, moze w okreslonych sytuacjach

T Art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o dzialaniach antyterrorystycznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2022 r., poz. 2632).

8 Ochrona infrastruktury krytycznej to wedtug art. 3 pkt 3 u.z.k. wszelkie dziatania, ktore zmie-
rzaja do zapewnienia funkcjonalnosci, ciagtosci dziatan i integralnosci infrastruktury krytycznej
w celu zapobiegania zagrozeniom, ryzykom lub stabym punktom, jak tez zmierzajace do ogranicze-
nia i neutralizacji ich skutkow, a takze szybkiego odtworzenia tej infrastruktury na wypadek awarii,
atakow oraz innych zdarzen zakldcajacych jej prawidtowe funkcjonowanie. Czynnik prewencyjny
w przypadku ochrony krytycznej jest zatem bardzo widoczny — sg to dziatania podejmowane w celu
»zapobiegania zagrozeniom, ryzykom lub stabym punktom”.



106 MIROSEAW KARPIUK

prowadzi¢ do odpowiedzialno$ci organu z tytutu niedopetnienia obowigzkow?.
Odpowiedzialno$¢ ta moze nawet skutkowaé wygasnigciem mandatu. Nie ma
prawa wybieralno$ci w wyborach na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) osoba
skazana prawomocnym wyrokiem sgdu za umy$lne przestepstwo $cigane z oskar-
zenia publicznego'’. Wygasnig¢cie mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
nastepuje zatem wskutek uraty prawa wybieralnosci, ktéra moze by¢ spowodowana
skazaniem prawomocnym wyrokiem sagdu za niedopetienie obowigzkow, w tym
z zakresu zarzadzania kryzysowego.

Na podstawie art. 7a ust. 1 pkt 3 u.z.k. w sytuacji kryzysowej Prezes Rady
Ministrow moze, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek Szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw czy tez ministra kierujacego dzialem administracji rzadowe;,
wydawac polecenia obowigzujace organy jednostek samorzadu terytorialnego,
samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawnej. Polecenia te, jak stanowi art. 7a ust. 2 u.z.k., sa
wydawane w celu: 1) zapewnienia wlasciwego funkcjonowania, ochrony, wzmoc-
nienia lub odbudowy infrastruktury krytycznej; 2) przejecia kontroli nad sytuacja
kryzysowa, ktorej wplyw na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia lub §rodowiska
jest szczegdlnie negatywny; 3) usunigcia skutkéw sytuacji kryzysowej. Polecenia
zasadniczo s3 elementem dziatania struktur zhierarchizowanych, gdzie kierowane
sg do podmiotow podleglych. Samorzad terytorialny nie jest podporzadkowany
administracji rzgdowej, w tym Prezesowi Rady Ministrow, ktory jest organem
nadzoru nad samorzadem terytorialnym i sprawuje go pod katem legalnosci. Usta-
wodawca, umozliwiajac Prezesowi Rady Ministréw ingerencje w samodzielnos¢
samorzadu terytorialnego, dodatkowo postuguje si¢ pojeciami nieostrymi, takimi
jak np. ,,zapewnienie wlasciwego funkcjonowania” czy ,,wptyw szczeg6lnie nega-
tywny”. Powyzsze zwroty niedookre§lone moga powodowac, ze organ administracji
rzadowej w celu realizacji wlasnej polityki bedzie ich naduzywat dla wymuszenia
podjecia okreslonych dziatan przez samorzad terytorialny.

Polecenia Prezesa Rady Ministrow obowiazujace organy jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organi-
zacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej sa wydawane wedtug art. 7a ust. 3
u.z.k. w drodze decyzji administracyjnej, podlegaja natychmiastowemu wykonaniu
z chwila ich dorgczenia lub ogloszenia, a przy tym nie wymagaja uzasadnienia.
Forma polecenia, jaka jest decyzja administracyjna, umozliwi¢ ma uruchomienie
trybu kontroli z inicjatywy jej adresata, jakim jest samorzad terytorialny. Trudno jed-
nak bedzie stronie odwotujacej si¢ odnies¢ si¢ do argumentacji organu wydajacego

® M. Karpiuk, The Legal Status of Local Government Authorities in the Sphere of Crisis Ma-
nagement. Cross-Border Cooperation [w:] Theoretical, Methodological and Practical Support for
Crisis Management Processes in Borderland Areas, red. W. Gizicki, 1. Penkevyh, Lublin 2021, s. 133.

10 Art. 11 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U.
22022 r., poz. 1277 ze zm.).
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decyzje, poniewaz decyzja taka nie wymaga uzasadnienia, sformutowanie zarzutow
moze by¢ zatem nietatwe. Ustawodawca, jak si¢ wydaje, zbyt daleko uproscit po-
stepowanie dotyczgce wydania polecenia samorzadowi terytorialnemu w drodze
decyzji administracyjnej. Sytuacja moze rzeczywiscie wymagac natychmiastowego
dzialania, czemu moze nie sprzyja¢ nadmierny formalizm, ale mozna byloby tez
wprowadzi¢ rozwigzanie, wedlug ktorego Prezes Rady Ministrow mogtby w poz-
niejszym terminie sporzadzi¢ uzasadnienie decyzji administracyjnej. Decyzja taka
moze by¢ wydana zarowno w formie pisemnej, jak i ustnej. Ustnie powinna by¢
wydana wtedy, gdy okoliczno$ci wymagaja natychmiastowego dziatania ze wzglgdu
na status zagrozenia.

Mozliwo$¢ uchylenia lub zmiany polecenia Prezesa Rady Ministréw (wydanego
w drodze decyzji administracyjnej) skierowanego do samorzadu terytorialnego jest
znacznie ograniczona. Ograniczenia te wynikaja z art. 7a ust. 4 u.z k., wedtug kto-
rego decyzje te moga by¢ uchylone lub zmieniane, jezeli przemawia za tym interes
spoteczny lub stuszny interes strony. Przepis wskazuje zatem na dwie przestanki
umozliwiajace uchylenie lub zmiang¢ decyzji, obie o charakterze nieostrym. Za
uchyleniem lub zmiang decyzji przemawia¢ ma interes spoteczny badz tez stuszny
interes strony. Tak okreslone kryteria pozwalaja na duza swobodg interpretacyjna,
ktoéra moze nawet godzi¢ w istote samorzadu terytorialnego, ktorego cecha jest
m.in. samodzielno$¢ w zakresie wykonywania zadan, w tym dotyczacych zarza-
dzania kryzysowego.

W drodze polecenia Prezes Rady Ministréw moze natozy¢ na samorzad teryto-
rialny okres$lone zadania, przy czym zadania natozone w tym trybie sa realizowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania zlecone z zakresu admini-
stracji rzadowej. Status tych zadan okresla art. 7a ust. 6 u.z.k. Finansowanie zadan
z zakresu zarzadzania kryzysowego nalozonych w drodze polecenia Prezesa Rady
Ministrow odbywa si¢ z budzetu centralnego, zatem $rodki z budzetu samorzado-
wego na realizacj¢ tego rodzaju zadan nie sg wykorzystywane.

W czasie stanu kleski zywiolowej w przypadku samorzadu terytorialnego dzia-
faniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich
usuni¢cia kieruje wojt (burmistrz, prezydent miasta), jezeli stan kleski zywiotowe;j
wprowadzono tylko na obszarze gminy, lub starosta, gdy stan kleski zywiotowej
wprowadzono na obszarze wiecej niz jednej gminy wchodzacej w sktad powiatu'!.
Stan klgski zywiotowej — wedtug art. 2 u.s.k.z. — moze by¢ wprowadzony dla
zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych
znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia. Element zapobiegawczy
jest zatem wyraznie wyartykulowany przez ustawodawceg.

W czasie stanu kleski zywiolowej, co wynika z art. 9 ust. 1 u.s.k.z., wla-
Sciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje dziataniami, ktore sa

T Art. 8 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (tekst jedn. Dz.U.z 2017 r.,
poz. 1897 ze zm.), dalej jako: u.s.k.z.
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prowadzone na obszarze gminy, podejmowanymi w celu zapobiezenia skutkom
klegski zywiotowej lub ich usunigcia. Whasciwos¢ organu wykonawczego gminy
w zakresie zapobiegania skutkom kleski zywiotowej zwigzana jest z jego statusem
jako organu realizujacego lokalng polityke bezpieczenstwa. To wlasnie ten organ
jest najlepiej zorientowany w zakresie wystepowania zagrozen (w tym ich zrodet)
na terenie gminy, ktora reprezentuje, i w zwigzku z tym moze najszybciej pode;j-
mowac dziatania stanowigce reakcj¢ na zagrozenia, jak tez dzialania zaradcze.

W przypadku dziatan podejmowanych w celu zapobiezenia skutkom klegski
zywiotowej na podstawie art. 9 ust. 2 u.s.k.z. wojt (burmistrz, prezydent miasta)
moze wydawac polecenia wigzace organom jednostek pomocniczych, kierownikom
jednostek organizacyjnych utworzonych przez gming, kierownikom jednostek
ochrony przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze gminy oraz kierownikom
jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wtasciwe organy do jego
dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze gminy. Polecenia te
pozwalaja na minimalizacje szkdd zwigzanych z kleska zywiotowa, petnig rowniez
rol¢ prewencyjna.

W zakresie dziatan podejmowanych w celu zapobiezenia skutkom kleski zywio-
lowej, jezeli stan ten wprowadzono na obszarze wigkszym niz jedna gmina, wojt
(burmistrz, prezydent miasta niebedacego miastem na prawach powiatu) podlega
staro$cie. Podlegtos¢ takg wprowadza art. 9 ust. 4 u.s.k.z. Ogranicza to (w sposob nie-
uprawniony) swobode samorzgdu gminnego, ktory samodzielnie realizuje na wlasnym
obszarze polityke bezpieczenstwa. Jeszcze dalej w t¢ swobode ingeruje art. 9 ust. 5
u.s.k.z. Wedlug tego przepisu w przypadku niezdolno$ci do kierowania lub niewta-
sciwego kierowania dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej wojewoda z inicjatywy wlasnej lub na wniosek starosty moze zawiesi¢
uprawnienia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie wydawania polecen
czy tez wystepowania do kierownikow okre$lonych jednostek organizacyjnych,
dzialajacych na obszarze gminy, z wnioskami o wykonanie czynno$ci niezb¢dnych
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do
kierowania tymi dzialaniami. Ustawodawca wprowadza tutaj pozakonstytucyjne
kryterium nadzoru, jakim jest niezdolno$¢ do kierowania dziataniami dotyczgcymi
zapobiegania skutkom kleski zywiotowej czy tez niewlasciwe kierowanie takimi
dziataniami. Sg to kryteria nieostre, mogace prowadzi¢ do nieuprawnionej ingerencji
w samodzielno$¢ gminy, w zwigzku z czym nalezaloby z nich zrezygnowac.

Jezeli chodzi o powiat, to na jego terenie w czasie stanu kleski zywiolowej wia-
$ciwy miejscowo starosta kieruje dzialaniami podejmowanymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej. Wlasciwosc t¢ okresla art. 10 ust. 1 u.s.k.z. W zakresie
tych dziatan moze on na podstawie art. 10 ust. 2 u.s.k.z. wydawac polecenia wig-
zace wojtom (burmistrzom, prezydentom miast niebedacych miastami na prawach
powiatu), kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez powiat, kie-
rownikom powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy, kierownikom jednostek ochrony



Wlasciwos¢ samorzqdu terytorialnego w zakresie zapobiegania. .. 109

przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze powiatu oraz kierownikom jednostek
organizacyjnych czasowo przekazanych przez wlasciwe organy do jego dyspozycji
i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze powiatu. Starosta nie jest orga-
nem nadrzgdnym w stosunku do wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zatem nie
powinien by¢ wyposazony w kompetencje do wydawania mu wigzacych polecen.

Ustawodawca w art. 10 ust. 4 u.s.k.z. ustanowit podleglto$¢ starosty wojewodzie
w zakresie realizacji zadan zapobiegawczych odno$nie do skutkow kleski zywio-
towej, jezeli taki stan nadzwyczajny zostat wprowadzony na obszarze wigcej niz
jednego powiatu.

W przypadku starosty, tak samo jak w przypadku organu wykonawczego gminy,
w razie niezdolnosci do kierowania lub niewlasciwego kierowania dziataniami prowa-
dzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej wojewoda moze zawiesi¢
jego uprawnienia dotyczace wydawania polecen czy tez wystgpowania do kierow-
nikow okreslonych jednostek organizacyjnych, dziatajagcych na obszarze powiatu,
z wnioskami o wykonanie czynnosci niezbednych w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiotowej oraz wyznaczy¢ petnomocnika do kierowania tymi dzialaniami.

W celu zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom i ich skutkom organy samo-
rzadu terytorialnego moga wydawac przepisy porzadkowe. W zakresie nieuregulo-
wanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych
rada gminy moze wydawaé przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla
ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego'?. Wyjatkowo, jak stanowi art. 41 u.s.g., w przy-
padku niecierpiacym zwtoki przepisy porzadkowe moze wyda¢ wojt (burmistrz,
prezydent miasta) w formie zarzadzenia. Zarzadzenie to podlega zatwierdzeniu
na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia
badz nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. W przypadku
nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarzgdzenia rada
gminy okresla termin utraty jego mocy obowigzujacej.

Tylko w zwiazku z zaistnieniem bezposredniego zagrozenia dobr, a takze potrzeba
podjecia niezwlocznej interwencji prawodawczej wlasnie organ wykonawczy jako
organ monokratyczny, ktorego pragmatyka dziatania, jezeli chodzi o jego efektyw-
no$¢ i szybkos¢, jest zdecydowanie inna niz w przypadku organu kolegialnego,
zostal wyposazony w kompetencj¢ do stanowienia przepisoéw porzadkowych po to,
aby przeciwdziata¢ temu bezposredniemu zagrozeniu poprzez szybkie ustanowienie
niezbednej regulacji'®. Przepisy porzadkowe maja charakter samoistny, a ich two-
rzenie zostato zastrzezone dla sytuacji szczego6lnego rodzaju. Nie mozna pomijaé
potrzeby Scistej wyktadni przepiséw kompetencyjnych, a w tym kontekscie faktu, ze
w zwigzku z zakazem domniemywania kompetencji przeciwnego podejscia nie moze

12 Art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 22023 r.,
poz. 40 ze zm.), dalej jako: u.s.g.
13 Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2021 r., Il GSK 459/21, LEX nr 3241240.
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uzasadnia¢ okoliczno$¢ operowania przez ustawodawce pojeciami oraz zwrotami
nieostrymi i niedookreslonymi. Zagrozenie prawnie chronionych dobr musi mie¢
charakter bezposredni. Inny charakter tego zagrozenia nie stanowi przypadku nie-
cierpigcego zwloki, zatem przypadku, ktory mégltby uzasadniaé podjecie niezbgdne;j
interwencji prawodawczej'*. W przypadku koniecznosci podjgcia interwencji prawo-
dawczej dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego to tworzenie przepisow porzadkowych moze
by¢ motywowane tylko bezposrednim zagrozeniem tych dobr, zatem stanem, ktory
W sytuacji niecierpigcej zwloki tworzy podstawe uzasadniajaca stanowienie tych
przepiséw w celu ochrony tychze dobr przed doznaniem przez nie uszczerbku'®.

W powiecie przepisy porzadkowe stanowi rada powiatu. W zakresie nieuregulo-
wanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych
w szczegolnie uzasadnionych przypadkach rada powiatu moze wydawac powiatowe
przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia
obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo do zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego, o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wigcej
niz jednej gminy'®. Powiatowe przepisy porzadkowe w sytuacjach niecierpigcych
zwloki moze wydac zarzad, przy czym podlegaja one zatwierdzeniu na najblizszej
sesji rady powiatu. Traca moc w przypadku nieprzedtozenia ich do zatwierdzenia lub
odmowy zatwierdzenia. Termin utraty mocy obowigzujacej okresla rada powiatu.
Wtasciwos¢ zarzadu powiatu w zakresie stanowienia przepiséw porzadkowych
wynika z art. 42 u.s.p.

Ograniczenia, zakazy i nakazy wprowadzane w przepisach porzadkowych
w normalnych warunkach objete sa materig ustawowa, jednak w stanie wyzszej
konieczno$ci pojawia si¢ nadzwyczajna kompetencja samorzadu lokalnego do
stanowienia takich przepisow!'’.

3. Podsumowanie

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy.
W szczegdlnosci zadania wlasne obejmuja sprawy ochrony §rodowiska i przyrody,

14 Wyrok WSA z dnia 22 grudnia 2022 r., IIT SA/Kr 988/22, LEX nr 3452852.

15 Wyrok NSA z dnia 16 wrzeénia 2021 r., I GSK 874/21, LEX nr 3240668.

16 Art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
z 2022 r., poz. 1526 ze zm.), dalej jako: u.s.p. Zob. tez: N. Szczgch, Przepisy porzgdkowe wyda-
wane przez organy samorzqdu terytorialnego dla zapewnienia porzgdku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego [w:] Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego w zakresie porzgdku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, obronnosci oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, red.
M. Karpiuk, M. Mazuryk, 1. Wieczorek, £6dz 2017, s. 92.

17.J. Dobkowski, Samodzielnosé prawotwércza jednostek samorzqdu terytorialnego — glos
w dyskusji, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2022, z. 2, s. 64.
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porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozaro-
wej 1 przeciwpowodziowej. Wiasciwos¢ ta wynika z art. 7 ust. 1 pkt 11 14 u.s.g.
Powiat wedlug art. 4 ust. 1 pkt 13, 15-16 120 u.s.p. wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, w tym w zakresie: ochrony $ro-
dowiska i przyrody, porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, ochrony
przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego, ochrony przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwy-
czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz §rodowiska czy tez obronnosci.
Podobnie samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim
okreslone ustawowo, w szczegolnosci w zakresie: ochrony srodowiska, obronnosci,
bezpieczenstwa publicznego'. W ramach tych zadan mieszcza si¢ zatem sprawy
zwigzane z przeciwdziataniem nadzwyczajnym zagrozeniom i ich skutkom.

Samorzad terytorialny jest zobowigzany do rzetelnego i sprawnego wykony-
wania zadan natozonych przez ustawodawce!®. Ta sprawnosc¢ i rzetelnos¢ dotyczy
réwniez zapewnienia bezpieczenstwa, w tym poprzez zapobieganie zagrozeniom
1 ich skutkom wystepujacym lokalnie lub regionalnie.

Zgodnie z zasadg praworzadnosci organom wtadzy publicznej wolno tylko
tyle, na ile pozwalajg przepisy prawa. Nie moga one domniemywac swoich kom-
petencji. Kompetencje organdéw muszg jednoznacznie wynikac z przepisow ustaw.
Zgodnie z zasadg decentralizacji samorzad terytorialny wykonuje jedynie zadania
przekazane mu ustawowo i nie ma prawa do samodzielnego kreowania dla siebie
zadan publicznych. Realizacja zadan przez samorzad terytorialny zawsze nastgpuje
w ramach ustawowo przypisanych organom tego samorzadu kompetencji*’. Zakaz
domniemywania kompetencji i samodzielnego kreowania zadan dotyczy zatem
réwniez samorzadu terytorialnego, co obejmuje takze dziatania w zakresie prze-
ciwdziatania nadzwyczajnym zagrozeniom i ich skutkom. Zakaz ten obowigzuje
tez wowczas, gdyby ograniczal on znacznie mozliwosci interwencji w przypadku
zagrozenia. Samorzad moze zatem podejmowac tylko te dzialania, na jakie pozwala
mu ustawodawca, co dotyczy tez walki z nadzwyczajnymi zagrozeniami.
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