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Dobro wspolne, interes publiczny

a interes indywidualny - refleksje na
tle prawotworczych i orzeczniczych
kompetencji wojewody w sytuacjach
nadzwyczajnych

1. Zagadnienia wstepne

Pojecia ,,dobro wspodlne” i ,interes publiczny” naleza do kluczowych
poje¢ w nauce prawa administracyjnego. Maja charakter niedookreslony,
sa mocno uwiklane aksjologicznie i réznie interpretowane'. Zatem w dok-
trynie kwestia relacji miedzy nimi nie jest postrzegana jednolicie. Mozna
spotkac poglad przeciwstawiajacy sie taczeniu tych kategorii, podnoszacy
ze interes publiczny jest kategoria bardziej zobiektywizowana i pragma-
tyczna, podczas gdy dobro wspdlne ma wyrazne zabarwienie ideologicz-
ne i etyczne®. Wielu autorow traktuje owe pojecia jako synonimy?®. Wielu
zwolennikéw zyskuje podejscie prezentowane przez M. Stahl, ktora nie
utozsamia tych poje¢, ale tez ich nie przeciwstawia i traktuje pojecie dobra
wspolnego jako szersze, obejmujace takze interes publiczny*.

* Prof. nadzw. UL dr hab., Uniwersytet L.6dzki, Wydziat Prawa i Administracji.

! Szerzejna ten temat zob. wnikliwe opracowanie piéra M. Stahl, Dobro wspdlne w pra-
wie administracyjnym, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii pra-
wa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 47 i n.

2 Zob. m.in.: R Sowinski, Interes publiczny — dobro wspdlne, wartosci uniwersalne jako ka-
tegorie ksztattujgce pojecie administracji, [w:] Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu
Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa—Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., War-
szawa 2003, s. 564 i n. oraz cyt. tam literatura; M. Zdyb, Interes jednostki a interes publiczny
(spoteczny). Konflikt interesow, ,, Zeszyty Naukowe UMCS Annales” 1993/XL/31, Sectio G.

3 Zob. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia 0gélne, War-
szawa 1999, s. 82.

* M. Stahl, Dobro wspdlne..., s. 58 i cyt. tam literatura.
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Jak trafnie wywodzi M. Stahl, w poszukiwaniu tresci ,dobra wspolne-
g0” nie sposob abstrahowac od postanowien Konstytucji, zwlaszcza art. 1,
ktory stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszyst-
kich obywateli i w ten sposob taczy koncepcje dobra wspdlnego z koncep-
cja panistwa — demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajacego
zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz zapewniajacego realizacje wolno-
$ci i praw jednostki. W ujeciu konstytucyjnym pojecie dobra wspdlnego
staje si¢ wiec szersze niz pojecie interesu publicznego, wykazuje sciste
konotacje z fundamentalnymi warto$ciami charakterystycznymi dla de-
mokratycznego panistwa prawnego i wigze si¢ w szczegolnosci z ochrong
praw fundamentalnych — praw cztowieka.

Nie wdajac si¢ w tym miejscu w szczegdtowa analize tego zagadnie-
nia (ktore znajduje przeciez liczne odniesienia w pismiennictwie z zakre-
su prawa administracyjnego i konstytucyjnego, jak tez w literaturze fi-
lozoficznej, socjologicznej czy politologicznej)’, przyjmuje za bezsporny
poglad, ze opisywane pojecia sa kluczowe dla rozpatrywania wspodtcze-
snej administracji i wyznaczenia pola dopuszczalnej dziatalnosci admi-
nistracji publicznej, a wczesniej dopuszczalnej ingerencji ustawodawczej
w stosunki spoteczne i gospodarcze, w prywatne zycie jednostki itp.°
W rezultacie rozumienie interesu publicznego i dobra publicznego stu-
zy badaniu relacji miedzy sytuacja jednostki a dziatalnoscia administracji
publicznej nakierowanej na zapewnienie dobra wspdlnego, dziatalnoscia
prowadzona w interesie publicznym’. Trzeba jednoczes$nie podkresli¢, ze
interes publiczny i dobro wspolne wyznaczaja granice dopuszczalnych za-
chowan jednostki. Administracja publiczna zmierza do zaspokajania po-
trzeb zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze
wspotzycia ludzi w spotecznosciach®. Zaspokajanie potrzeb zbiorowych
jest utozsamiane z realizacja interesu publicznego, ma na celu dobro ogdl-
ne, dobro wspolne bedace , urzeczywistnieniem humanistycznych warto-
$ci uniwersalnych, lezacych u podstaw kulturowych panstwa i struktur
ponadpanstwowych, do ktérych ono przynalezy”. Jak konstruktywnie
i roztropnie przed laty wskazywat S. Kasznica ,[...] dla administracji ce-
lem istotnym jest wywotanie w $wiecie zewnetrznym pewnych zjawisk,

®> Przeglad dyskusji prawniczych i filozoficznych zawiera m.in. cyt. opracowanie au-
torstwa M. Stahl; zob. tez R. Sowinski, op. cit.

¢ H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 82. Por. tez M. Stahl, Cele publiczne i zadania pu-
bliczne, [w:] ]J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa
2007, s. 99.

7 Ibidem.

8 J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1994,
s. 11.

 R. Sowinski, op. cit., s. 582.
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uwazanych za korzystne z punktu widzenia interesu publicznego; celem
jest wytworzenie jakich$ konkretnych wartosci spotecznych: dobrej drogi
czy szkoly, poczucia bezpieczenstwa, porzadku itd. [...] Prawo natomiast
— prawo administracyjne — jest dla administracji srodkiem, ktéry wytycza
granice jej dziatania, wskazuje, jak daleko wolno jej posunac sie, wedrze¢
sie w sfere zycia jednostek, skrepowac je czy narzucic¢ im cos” .

Na gruncie i dla potrzeb niniejszych rozwazan, pamietajac o wcze-
Sniejszych zastrzezeniach, ale tez majac na wzgledzie nieostry charakter
omawianych poje¢, traktuje pojecia dobra wspdlnego i interesu publicz-
nego jako scisle z soba powigzane'. Proby definiowania pojecia , inte-
res publiczny” czy tez ,interes spoteczny” podejmowane w literaturze
prawniczej przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego z re-
guly prowadza do wniosku o wzglednosci tresci owego pojecia i jego
relatywizacji do pewnego systemu wartosci. Jak pisze M. Wyrzykowski:
,hie ma trwalego, stalego i niezmiennego przedmiotu definicji. Interes
publiczny wymaga ciaglej redefinicji [...] gdyz jest ciagle zmieniajaca
si¢ kompozycja, balansem réznych wartosci okreslonego spoleczenstwa
w okreslonym czasie i miejscu'?”. Niemniej — zdaniem cytowanego auto-
ra — wzgledny charakter tresci interesu publicznego nie oznacza jej do-
wolnosci, istnieje wiec potrzeba okreslenia nienaruszalnych w danych
warunkach spotecznych i ustrojowych granic interesu publicznego jako
dobra wspdlnego, gtdéwnie poprzez wskazywanie pozytywnych warto-
Sci, ale takze przez okreslanie zjawisk, ktore nie powinny by¢ zaliczane
do desygnatow nazwy™.

Interes publiczny jest scisle powiazany z takimi kategoriami pojecio-
wymi jak interes jednostki czyli interes indywidualny. W demokratycz-
nym panstwie prawnym nie moze by¢ utrzymywana koncepcja przeciw-
stawiania interesu publicznego interesowi indywidualnemu. Stusznie
utrzymuje J. Zimmermann, ze interes publiczny jako interes catego spote-
czenstwa oznacza ,taki stan rzeczy, w ktdrym zapewniona jest realizacja
interesow ogotu z poszanowaniem intereséw jednostki”*.

W kazdym spoleczenstwie normalnym zjawiskiem jest konflikt in-
teresdw publicznego i indywidualnego i rézne sa metody rozstrzygania
tego konfliktu. Mozna wyroézni¢ 3 podstawowe koncepgje: 1) dominacji

10°S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947,
s. 10.

' Por. M. Stahl, Cele publiczne..., passim.

2 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 45. Podobnie m.in. J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie
podatkowe, Torun 1998, s. 133.

13 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 47.

14 J. Zimmermann, op. cit., s. 133.
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interesu publicznego nad prywatnym, indywidualnym', 2) prymatu inte-
resu indywidualnego'® i 3) proporcjonalnosci interesow. W demokratycz-
nym panstwie prawnym podejscie pierwsze, zakladajace immanentna
nadrzedno$¢ interesu publicznego, jest nie do przyjecia. Trudno takze bez
zastrzezen przyjac przekonanie o absolutnej przewadze interesu jednostki
nad interesem publicznym. Te jednostronne ujecia doktrynalne o nadrzed-
nosci jakiegokolwiek typu interesu sa wspodtczesnie modyfikowane przez
koncepcje kompromisowa, ktdra glosi potrzebe ochrony zaréwno intere-
sow indywidualnych, jak tez interesu publicznego. Koncepcja proporcjo-
nalnosci intereséw zaklada wiec, ze uwzglednienie wartosci intereséw
jest uwarunkowane uprzednim okresleniem tresci poszczegdlnych inte-
resOw i wywazeniem ich znaczenia i wartosci w konkretnej sytuacji, dajac
pierwszenstwo temu, ktdry w rezultacie takiej analizy na to zastuguje®.
Omawiana koncepgja, najpetniej przedstawiona na gruncie postepowania
administracyjnego i odnoszaca si¢ do zatatwiania spraw indywidualnych
z zakresu administracji publicznej, ma oczywiscie szersze odniesienie,
poza sferg stosowania prawa. Ksztattuje nie tylko lini¢ orzecznictwa przy
podejmowaniu decyzji, zwlaszcza uznaniowych, ale takze powinna miec¢
i ma zastosowanie w sferze stanowienia prawa. Mozliwo$¢ ingerencji
ustawodawczej, prawodawczej w uprawnienia jednostki stanowi bardzo
czesto warunek realizacji potrzeb spoteczenstwa, a wigc dobra wspdlne-
go, interesu publicznego'.

Niejednokrotnie pewne wartosci trzeba przedlozy¢ nad inne, a in-
gerencja w prawa i wolnosci obywateli, aby realizowa¢ potrzeby inte-
resu publicznego, dobra wspdlnego powinna nastepowac¢ w granicach
prawa, w gtownej mierze w granicach wyznaczonych przez Konstytu-

5 Wedlug doktryny korporatywistycznej dobro wspdlne polega na ,, zespoleniu oby-
watela z panistwem w pracy dla panstwa”, ktadzie ona nacisk na obowiazki jednostek wo-
bec panistwa, a nie na stuzebna role panstwa wobec jego cztonkdw, w razie kolizji miedzy
dobrem wspolnym a jednostkowymi prawami czlowieka, prawa i wolnosci obywatelskie
musza ustapi¢ miejsca wartosciom innym, nalezy ,zgodzi¢ sie na bezwzgledny prymat
panstwa nad dobrem jednostki oraz dopusci¢ mozliwos¢ ograniczania przyrodzonych
wolnosci osobistych” (K. Complak, Komentarz do art. 1 Konstytucji, [w:] J. Bo¢ (red.), Kon-
stytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 17).

16 Zgodnie ze spoteczng nauka Kosciota w sktad dobra wspdlnego wchodza: posza-
nowanie osoby jako takiej, dobrobyt, pokdj, czyli trwalos¢ i bezpieczenstwo sprawiedli-
wego porzadku (stan niezagrozenia spotecznosci i jej cztonkow). Godnos¢ osoby ludzkiej
zaktada poszukiwanie dobra wspdlnego, ktére zawsze powinno by¢ ukierunkowane na
rozwdj osob. ,Panstwo istnieje dla dobra jednostki i ma obowiazek jego obrony nawet
wbrew woli ogotu” (K. Complak, op. cit., s. 17).

17 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 130 i n.

8 Problematyke te szeroko analizuje K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej
w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999.
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cje, ktéra stanowi podstawe dziatania ustawodawcy. Przede wszystkim
istotne sa wiec postanowienia dotyczace praw i wolnosci obywatelskich
oraz zawarte w niej reguly rozstrzygania konfliktu miedzy wartoscia-
mi wskazujace, kiedy prawa i wolnosci moga zostac¢ ograniczone — nie-
odzownie z zachowaniem zasady proporcjonalnosci’®. W $wietle art. 31
ust. 3 Konstytucji ograniczenie praw obywatelskich dopuszczalne jest
w celu realizacji wartosci tam wymienionych, takich jak: bezpieczen-
stwo panstwa lub porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia
i moralnoséci publicznej, ochrona wolnosci i praw innych oséb. Ograni-
czenia te musza by¢ ustanowione w ustawie, uwzglednic¢ zasady pan-
stwa demokratycznego, nie moga naruszac istoty wolnosci i praw i mu-
sza spelnia¢ postulaty przydatnosci, koniecznosci i proporcjonalnosci
sensu stricto®. Srodek uzyty do osiagnigcia celu powinien by¢ przydatny
i skuteczny, a wiec powinien prowadzi¢ do celu. Srodek 6w powinien
spelnia¢ postulat koniecznosci w tym sensie, ze sposrod mozliwych
srodkow nalezy zastosowac ten, ktdry jest wystarczajacy do osiagniecia
celu, a zarazem najmniej ucigzliwy, wywolujacy najmniej strat. Wyma-
gane jest tez zachowanie wlasciwej proporcji miedzy stopniem naru-
szenia uprawnien jednostki a ranga interesu prawnego, ktéry ma w ten
sposob podlegac ochronie, inaczej mowiac — zachowanie wlasciwej rela-
qji cel — Srodek?. Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy oraz orga-
nu stosujacego prawo pelni funkcje ochronng w stosunku do wszystkich
praw i wolnosci jednostki, cho¢ kryteria ,nadmiernosci” majq charakter
relatywny?.

W procesie wywazania interesow publicznego i indywidualnego,
w przypadku rozstrzygania konfliktu miedzy nimi, nalezy uwzglednia¢
dyrektywe nakazujacq maksymalizacje dobra i korzysci dla mozliwie du-
zej liczby podmiotéw interesow?. Niejednokrotnie sprzecznosc intereséw
bywa w gruncie rzeczy pozorna, gdy w ostatecznym rozrachunku interes
publiczny jest nakierowany na realizacje intereséw indywidualnych oséb
nalezacych do jakiej$ ogdlnie definiowanej grupy, ktérej rozmiary trud-
no okresli¢. Niekiedy wiec pozornie ograniczenie praw i wolnosci stuzy

¥ K. Wojtyczek, op. cit., rozdz. VI.

2 Ibidem.

2 Sposrod bogatego orzecznictwa TK uwzgledniajacego zasade proporcjonalnosci
zob. m.in. orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94. Zob. tez M. Zdyb, J. Stelma-
siak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci w Swietle Konstytucji RP, [w:] Podmioty admini-
stracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswie-
conej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 469 in.
icyt. tam orzecznictwo i literature.

2 Ibidem.

2 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 179.
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wlasnie zapewnieniu pelniejszej ochrony praw jednostki. W szczegdlno-
$ci dotyczy to przypadkéw, gdy w gre wchodzi ochrona takich konsty-
tucyjnie chronionych wartosci, jak: zycie, zdrowie ludzi, bezpieczenstwo
i porzadek publiczny?.

2. Ochrona zycia, zdrowia, mienia, Srodowiska
oraz bezpieczenstwa i porzadku publicznego jako
zadanie wojewody. Pojecie sytuacji nadzwyczajnych

Wojewoda jest kluczowym organem terytorialnej administracji rza-
dowej. Posiada umocowanie konstytucyjne, petni rézne funkcje okreslo-
ne w Konstytugji i ustawach, zwtaszcza w ustawie ustrojowej regulujacej
organizacje administracji rzadowej w wojewodztwie®, a jego podstawo-
we zadania koncentruja sie¢ wokot zapewnienia szeroko pojetego bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego na danym obszarze*. To zadanie usta-
wodawca wiaze bezposrednio z funkcja wojewody jako przedstawiciela
Rady Ministréw, uprawnione jest jednak stanowisko, ze realizacja owego
zadania wiaze sie takze z funkcjq zwierzchnika rzadowej administracji
zespolonej w wojewddztwie oraz funkcja organu rzadowej administracji
zespolonej i organu administracji rzadowej. Wojewoda dysponuje zesta-
wem kompetencji stanowiacych instrumentarium niezbedne do podej-
mowania autorytatywnych, stanowczych dziatan w sytuacjach szcze-
golnego zagrozenia, tzn. w sytuacjach nadzwyczajnych oraz w stanach
nadzwyczajnych.

Pojecia , sytuacja nadzwyczajna” oraz ,stan nadzwyczajny” wyste-
puja w jezyku prawnym. Stany nadzwyczajne: stan wojenny, stan wy-
jatkowy i stan kleski zywiolowej moga by¢ wprowadzone w sytuacjach
szczegoOlnych zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne sq niewystar-

# Z.Duniewska, Bezpieczernstwo publiczne a pozycja jednostki — zagadnienia wybrane, [w:]
E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, Rzeszéw
2016, 5. 109 i n.

% Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
waédztwie, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 525 ze zm.; por. zwlaszcza art. 3; dalej: ,, ustawa
o wojewodzie”.

* Blizej na temat pojecia bezpieczenstwa i porzadku publicznego zob.: S. Pieprzny,
Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszéw 2007, roz-
dziatI; E. Ura, S. Pieprzny, T. Pado, Pojecie bezpieczetistwa publicznego w prawie administracyj-
nym, [w:]]. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007,
s. 161 i n. oraz cyt. tam literature.
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czajace (art. 228 ust. 1 Konstytucji RP)”. Niniejsze rozwazania dotycza
sytuacji nadzwyczajnych i nie obejmuja problematyki standw nadzwy-
czajnych.

Sytuacjami nadzwyczajnymi, w swietle art. 25 ust. 1 i 1la w zwiazku
z art. 22 pkt 2 ustawy o wojewodzie, s sytuacje zagrozenia: zycia, zdro-
wia lub mienia, srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicz-
nego, ochrony praw obywatelskich, a takze sytuacje klesk zywiotowych
i innych nadzwyczajnych zagrozen oraz sytuacje kryzysowe w rozumie-
niu ustawy o zarzadzaniu kryzysowym?. Wedtug definicji legalnej, sy-
tuacja kryzysowa oznacza sytuacje ,wplywajaca negatywnie na poziom
bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub $rodowiska,
wywolujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych organow ad-
ministracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit
i srodkow”%.

Warto zasygnalizowad, Zze w ustawie o wojewodzie przewidziano
szczegOlne rozwiazanie polegajace na obciazeniu wojewody (jako przed-
stawiciela Rady Ministrow) obowigzkiem zapewnienia wspodtdziatania
wszystkich organéw administracji rzadowej i samorzadowej oraz kiero-
wania ich dzialalnoscia w zakresie zapobiegania wymienionym wyzej
zagrozeniom (zycia, zdrowia, mienia, sSrodowiska, bezpieczenstwa pan-
stwa i utrzymania porzadku publicznego), ochrony praw obywatelskich,
a takze zapobiegania kleskom zywiotlowym i innym nadzwyczajnym za-
grozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkow (art. 22 pkt 2). W tych
sytuacjach nadzwyczajnych, w celu realizacji nalozonego obowiazku, wo-
jewoda moze wydawac polecenia obowigzujace nie tylko organy admi-
nistracji rzadowej dzialajace w wojewddztwie, ale obowiazujace rowniez
organy samorzadu terytorialnego (art. 25 ust. 1 ustawy). Polecenia te nie
nosza cech typowych polecen stuzbowych i sg okreslane mianem poleceni
celu. Nota bene kompetencja kierownicza okreslona w art. 22 pkt 2 usta-
wy o wojewodzie tez ma szczegdlny charakter w poréwnaniu ze ,,zwy-
kia” kompetencja kierownicza, ktéra moze by¢ stosowana tylko wobec

¥ Stan wojenny moze by¢é wprowadzony w drodze rozporzadzenia Prezydenta RP,
W razie zewnetrznego zagrozenia panstwa, zbrojnej napasci na terytorium RP lub gdy
z umowy miedzynarodowej wynika zobowiazanie do wspdlnej obrony przeciwko agresji
(art. 229 Konstytugji RP). Stan wyjatkowy moze by¢é wprowadzony w drodze rozporza-
dzenia Prezydenta RP, w razie zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczen-
stwa obywateli lub porzadku publicznego (art. 230 Konstytucji RP). Stan kleski zywiotowej
moze by¢ wprowadzony w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, w celu zapobiezenia
skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywio-
fowej oraz w celu ich usuniecia (art. 232 Konstytucji RP). Zob. blizej: M. Smaga, Administra-
cja publiczna w czasie kleski Zywiotowej, Krakéw 2004.

# Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r., tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 209.

# Art. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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podmiotéw prawa administracyjnego ustawowo podporzadkowanych
kierownictwu i powiazanych wieziaq organizacyjna, w tym wiezig osobo-
wa (personalna)®.

Ustawa o wojewodzie wskazuje ponadto na zadania i kompetencje
tego organu w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, zarzadza-
nia kryzysowego jak tez w stanach nadzwyczajnych i odsyta do ustaw
odrebnych. Nie sposdb w tym miejscu poming¢ przepisy ustawy o zarza-
dzaniu kryzysowym, ktora czyni wojewode organem wlasciwym w spra-
wach zarzadzania kryzysowego na terenie wojewddztwa i przydziela mu
zadania w postaci kierowania monitorowaniem, planowaniem, reagowa-
niem i usuwaniem skutkdéw zagrozen oraz zadania z zakresu planowania
cywilnego™.

3. Kompetencje prawotworcze i orzecznicze wojewody
w sytuacjach nadzwyczajnych — egzemplifikacja

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w zakresie nieuregulowanym
w przepisach powszechnie obowiazujacych, jezeli jest to niezbedne do
ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spo-
koju i bezpieczenstwa publicznego, wojewoda moze wydawac rozporza-
dzenia porzadkowe. Ten rodzaj aktywnosci prawotwodrczej wojewody
znajduje podstawe w ogdlnej normie kompetencyjnej zawartej w art. 60
ustawy o wojewodzie. Ma przeznaczenie ochronno-porzadkowe, chroni
wartosci i stany w warunkach zagrozenia, a wigc z zasady dotyczy sytu-
acji nadzwyczajnych. Problematyka rozporzadzen porzadkowych woje-
wody znajduje szerokie odzwierciedlenie w literaturze i nie zostanie pod-
dana szerszej analizie w niniejszym opracowaniu®.

Wsrdd sytuacji nadzwyczajnych nalezy wyrozni¢ przede wszyst-
kim stan zagrozenia epidemicznego i stan epidemii. Ustawa z 5 grudnia

% W. Goralczyk jr., Kierownictwo w prawie administracyjnym, Lex/el 2016, s. 110.

31 M.in. przygotowywanie wojewddzkiego planu zarzadzania kryzysowego, wyda-
wanie starostom wytycznych i zatwierdzanie powiatowych plandéw, zapobieganie, prze-
ciwdziatanie i usuwanie skutkdw zdarzen o charakterze terrorystycznym i wspoétdziatanie
w tym zakresie z Szefem ABW, wnioskowanie o uzycie pododdziatow lub oddzialéw Sit
Zbrojnych RP, jezeli w sytuacji kryzysowej uzycie innych sit i sSrodkéw jest niemozliwe lub
moze okazac si¢ niewystarczajace (art. 14 i 25 ustawy).

%2 Zob. m.in.: P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez tereno-
we organy administracji rzqdowej, Wroctaw 2008, s. 31 i n.; D. Dabek, Prawo miejscowe, War-
szawa 2007, s. 127 in.
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2008 r.* zawiera normy udzielajace wojewodzie kompetencji do wyda-
wania aktow generalnych i indywidualnych, ktére prowadza do bardzo
daleko idacej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki.

W Swietle art. 46 ustawy wojewoda w drodze rozporzadzenia oglasza
i odwotuje stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii (czyni to na
wniosek panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego)*. W roz-
porzadzeniu moze nalozy¢ obowiazek szczepient ochronnych, a ponadto
moze ustanowic :

— czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania sie;

— zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen;

— czasowe ograniczenie funkcjonowania okres$lonych instytucji lub
zaktadow pracy;

— obowiazek wykonania okreslonych zabiegow sanitarnych w zwiaz-
ku z funkcjonowaniem obiektéw produkcyjnych, ustugowych, handlo-
wych i innych;

— czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania okreslonych
przedmiotéw lub produktéw spozywczych;

— nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i dostarczenia
srodkéw transportu do dziatan przeciwepidemicznych przewidzianych
planami przeciwepidemicznymi.

Wojewoda powinien niezwlocznie oglosi¢ rozporzadzenie w woje-
wddzkim dzienniku urzedowym i jednoczesnie poinformowac obywateli
o ustanowionych obowiazkach w sposéb zwyczajowo przyjety na danym
terenie. Rozporzadzenie wchodzi w zycie z dniem ogloszenia.

Ponadto ustawodawca przyznat wojewodzie daleko idace kompeten-
cje o charakterze orzeczniczym polegajace na skierowaniu osoby do pracy
przy zwalczaniu epidemii (art. 47). Skierowanie nastepuje w drodze decy-
zji i dotyczy osob, ktore posiadaja miejsce pobytu lub sa zatrudnione na
terenie danego wojewddztwa®. Decyzja stwarza obowigzek pracy przez
okres do 3 miesiecy w podmiocie leczniczym lub w innej jednostce orga-
nizacyjnej wskazanych w decyzji. Wniesienie odwotania nie wstrzymuje
jej wykonania.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze wymienione wyzej ograniczenia wolnosci
i praw jednostki w znacznym stopniu pokrywaja si¢ z ograniczeniami prze-

» Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, tekst
jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 1866.

* Jedli zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze wigcej niz jed-
nego wojewodztwa stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii ogtasza i odwotuje
minister wlasciwy ds. zdrowia w porozumieniu z ministrem wtasciwym ds. administracji
publicznej, na wniosek Gtéwnego Inspektora Sanitarnego.

% Skierowanie do pracy na obszarze innego wojewo6dztwa wydaje minister wiasciwy
ds. zdrowia.
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widywanymi dla stanu nadzwyczajnego w postaci stanu kleski zywioto-
wej, przy czym reguly wprowadzenia stanu epidemii sg nieporéwnywalne
z wymogami obowigzujacymi przy wprowadzaniu stanu nadzwyczajnego.

W odniesieniu do innych (niz stan zagrozenia epidemicznego lub stan
epidemii) sytuacji nadzwyczajnych, w tym kryzysowych, kompetencje
orzecznicze i decyzyjne wojewody nie sg juz tak jednoznacznie okreslo-
ne. Kompetencje te ustawodawca okresla z reguty w sposéb dos¢ ogdlny,
przy uzyciu pojec¢ nieostrych i klauzul generalnych. Tytulem przyktadu
mozna przywolac¢ regulacje dotyczaca przeciwdziatania powaznej awarii
przemystowej z ustawy — Prawo ochrony srodowiska®. Zgodnie z art. 246,
w razie wystapienia awarii wojewoda, poprzez komendanta wojewddz-
kiego Panstwowej Strazy Pozarnej i wojewodzkiego inspektora ochrony
$rodowiska, podejmie dziatania i zastosuje Srodki niezbedne do usunigecia
awarii i jej skutkdw, okreslajac w szczegdlnosci zwiazane z tym obowiazki
organow administracji i podmiotow korzystajacych ze sSrodowiska. O pod-
jetych dziataniach wojewoda informuje marszatka wojewoddztwa. Nasuwa
sie watpliwos¢, w jakim trybie wojewoda powinien okresli¢ owe obowiaz-
ki organéw administracji i podmiotéw korzystajacych ze srodowiska, jakie
przepisy maja stanowic¢ bezposrednia podstawe konkretnych obowigzkow
i na czym maja one polega¢, jaki powinien by¢ ich zakres przedmiotowy
ipodmiotowy. W szczegdlnosci powstaje pytanie, czy definiujac kompeten-
cje wojewody w omawianym zakresie mozna zastosowac przepis art. 245
ust. 2, ktdry stanowi, ze organy administracji w trybie i na zasadach okre-
slonych w dekrecie o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych
moga wprowadzi¢ obowigzek swiadczen osobistych i rzeczowych w celu
prowadzenia akcji na rzecz ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska
przed skutkami awarii”’. Prima facie odpowiedz wydaje si¢ twierdzaca, jed-
nak interpretacja cytowanego przepisu art. 245 ust. 2 w kontekscie brzmie-
nia poprzedzajacego ust. 1 moze prowadzi¢ do odmiennego wniosku,
poniewaz ust. 1 odnosi si¢ jednostek organizacyjnych Paristwowej Strazy
Pozarnej, Policji oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Niemniej sadze, ze zawsze wtedy, gdy zaistnieje sytuacja noszaca
znamiona kleski zywiotowej i wymagaja tego okolicznosci, przy braku
odmiennych, szczegdlnych regulacji prawnych® oraz wtedy, gdy $rodki
przewidziane w przepisach szczegdlnych bylyby niewystarczajace, wcho-
dzi w gre zastosowanie dekretu z 1953 r.

% Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 672 ze zm.

7 Dekret z dnia 23 kwietnia 1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywio-
towych, Dz. U. Nr 23, poz. 93 ze zm.

% Na przyktad przepisy dekretu nie maja zastosowania do ochrony przeciwpozaro-
wej (art. 10 ust. 1 dekretu).
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Dekret ma zastosowanie do wszelkiego rodzaju zdarzen zywioto-
wych i katastrof zagrazajacych bezpieczenstwu zycia lub mienia wiekszej
liczby oséb albo tez mogacych wywota¢ powazne zaktdcenia gospodar-
ki narodowej. Jezeli $rodki, ktorymi dysponuje wlasciwy organ jednostki
samorzadu terytorialnego albo wojewoda sa niewystarczajace, organy te
moga wprowadzi¢ obowiazek swiadczen osobistych i rzeczowych na cele
zorganizowanej akdji spotecznej. Swiadczenia te polegaja na:

— udzieleniu pierwszej pomocy osobom, ktdre ulegly nieszczesliwym
wypadkom;

— udostepnieniu pomieszczenia poszkodowanym na czas niezbedny
dla udzielenia pierwszej pomocy i schronienia;

— przyjeciu na przechowanie i pilnowaniu mienia poszkodowanych;

— dostarczeniu paszy i pomieszczenia dla zagrozonego inwentarza
ZyWego;

— pelnieniu warty w celu zapobiezZenia rozszerzaniu si¢ kleski;

— wykonywaniu okreslonych robét, dostarczaniu narzedzi potrzeb-
nych przy prowadzeniu akgcji, dostarczeniu srodkow przewozowych.

Do wykonania obowiazku swiadczeni osobistych i rzeczowych po-
wotuje odpowiednio wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo
wojewoda. Jest to dopuszczalne wylacznie w zakresie niezbednym i do
Swiadczen bezposrednio zwiazanych z akcja zwalczania kleski zywioto-
wej. Powotanie przybiera forme zarzadzenia lub forme wezwania skie-
rowanego do okreslonej osoby, przy czym w zarzadzeniu (wezwaniu)
nalezy podac: podstawe prawng powolania, okredlenie rodzaju swiad-
czenia, miejsce, dzien i godzing osobistego stawiennictwa (dostarczenia,
udostepnienia przedmiotu swiadczen itp.), przypuszczalny czas trwania
swiadczen, skutki prawne niedopelnienia obowigzku swiadczen®. Sa-
dze, ze zarzadzenie wojewody nalezy zakwalifikowac do kategorii aktow
prawa miejscowego, natomiast ,wezwanie” odpowiada cechom decyzji
administracyjnej. Zarzadzenia i wezwania sg natychmiast wykonalne, sa
poparte mozliwoscig zastosowania przymusu w trybie przewidzianym
w przepisach o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz sank-
cjami karnymi.

Dekret oraz wydane na jego podstawie rozporzadzenia wykonawcze
pochodza z odlegtej epoki i mimo nowelizacji nie przystaja do wspol-
czesnego stanu prawnego i obecnego ustroju administracji publicznej®.
W szczegolnosci nie jest jednoznacznie okreslone, kiedy wojewoda moze

¥ Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 lipca 1953 r. w sprawie wykonania art. 5
dekretu o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych, por. § 3 ust. 21 ust. 3.

% Na przyktad cytowane wyzej rozporzadzenie przypisuje kompetencje prezydium
wilasciwej miejskiej, dzielnicowej lub gminnej rady narodowe;.
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wprowadzi¢ obowiazek $wiadczen osobistych i rzeczowych i powota¢ do
wykonania tego obowiazku, albowiem w $wietle przepisow §§ 3, 7 i 10
rozporzadzenia w sprawie wykonania art. 5 dekretu, kompetencje do
powotywania do $wiadczen przystuguja jedynie prezydium miejskiej,
dzielnicowej lub gminnej rady narodowej. Skrajnie daleko idaca ingeren-
cja w prawa i wolnosci jednostki ze wzgledu na interes publiczny, z jaka
mamy do czynienia, wymaga precyzyjnego uregulowania warunkow
korzystania z kompetencji i nie mozna w tym zakresie dopuszcza¢ do
powstawania watpliwosci interpretacyjnych. Stan obecny jest wigc nie-
wlasciwy z punktu widzenia pewnosci sytuacji prawnej obywateli (i pod-
miotéw z nimi zréwnanych w obrocie prawnym).

Kompetencje decyzyjne wojewody w sytuacjach nadzwyczajnych
przewiduje takze ustawa z 24 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrory-
stycznych*. Po wprowadzeniu trzeciego lub czwartego stopnia alarmo-
wego minister wlasciwy ds. wewnetrznych moze zarzadzi¢ zakaz od-
bywania zgromadzen lub imprez masowych na obszarze lub w obiekcie
objetym stopniem alarmowym, jezeli jest to konieczne dla ochrony zycia
i zdrowia ludzi lub bezpieczenstwa publicznego. Niezwlocznie po oglo-
szeniu tego zarzadzenia wojewoda, w drodze decyzji administracyjnej,
wprowadza zakaz przeprowadzenia imprezy masowej lub przerywa im-
preze masowa w odniesieniu do wszystkich imprez masowych w czasie
obowiagzywania stopnia alarmowego i na obszarze jego obowigzywania,
oczywiscie w czesci objetej wlasciwoscig miejscowa. Nalezy tutaj zazna-
czy¢, ze w kazdym czasie, a wiec nie tylko w ramach dziatan antyterrory-
stycznych, na zasadach okreslonych w ustawie o bezpieczenistwie imprez
masowych®, wojewoda moze zakaza¢ przeprowadzenia imprezy maso-
wej albo ja przerwac. Kompetencja do wydania decyzji administracyjnej
w tym przedmiocie przystuguje w przypadku negatywnej oceny stanu
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w zwiazku z impreza masowa,
przy czym wojewoda moze zakaza¢ przeprowadzenia imprezy masowej
z udziatem publicznosci na catym obiekcie lub w jego wydzielonych sek-
torach; moze tez wprowadzi¢, na czas okreslony albo nieokreslony, za-
kaz przeprowadzania przez organizatora imprez masowych na terenie
wojewodztwa lub jego czesci (art. 34 ustawy). Wojewoda moze przerwac
impreze masowa, jezeli dalszy jej przebieg moze zagrozi¢ zyciu lub zdro-

4 Dz. U. z 2016 r., poz. 904. Dziatania antyterrorystyczne to dziatania organéow
administracji publicznej polegajace na zapobieganiu zdarzeniom o charakterze terrory-
stycznym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych
przedsiewzie¢, reagowaniu w przypadku wystapienia takich zdarzen oraz usuwaniu ich
skutkow, w tym odtwarzaniu zasobéw przeznaczonych do reagowania na nie (art. 2 pkt 1
ustawy).

# Ustawa z dnia 20 marca 2009 r., tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 2139 ze zm.
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wiu 0s6b albo mieniu w znacznych rozmiarach, a dziatania podejmowane
przez organizatora sa niewystarczajace do zapewnienia bezpieczenistwa
i porzadku publicznego (art. 34a ust. 1). Decyzje wojewody o zakazie prze-
prowadzenia imprezy podlegaja natychmiastowemu wykonaniu z mocy
ustawy (art. 34 ust. 4), natomiast decyzji o przerwaniu imprezy nadaje si¢
rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 34a ust. 3).

4. Uwagi koncowe

Przyjmujac za M. Wyrzykowskim, ze dobro wspdlne i interes publicz-
ny jest ,ciagle zmieniajaca si¢ kompozycja, balansem réznych wartosci”,
trzeba jednak podkresli¢, ze istnieja wartosci, ktére mozna uznac za trwa-
1y i niezmienny element tresci owych poje¢, i ze bez watpienia w ich licz-
bie miesci sie bezpieczenstwo zycia, zdrowia ludzi oraz mienia. Ochrona
tych wartosci Scisle faczy sie z ochrong i poszanowaniem przyrodzonej
i niezbywalnej godnosci cztowieka, stanowiacej Zrodto wolnosci i praw
czlowieka®. Warto$ci owe tworzg rdzen i fundament konstrukcji bezpie-
czenstwa panstwa i porzadku publicznego. Stanowia tez konstytucyjna
przestanke uzasadniajacq ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw.

Przeglad kompetencji wojewody w sytuacjach nadzwyczajnych po-
twierdza teze, ze ochrona dobra wspdlnego i interesu publicznego nie-
jednokrotnie prowadzi do kolizji z interesem indywidualnym i do daleko
idacego ograniczenia praw i wolnosci, tak na plaszczyznie stanowienia,
jak tez stosowania prawa. W opisanych wyzej przypadkach — zwlaszcza
w przypadku ogloszenia stanu epidemii — zakres ograniczeri wolnosci
i praw cztowieka obejmuje:

— prawo wlasnosci,

— wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej,

— wolnos¢ poruszania sie po terytorium RP,

— wolno$¢ zgromadzania sig,

— nienaruszalno$¢ mieszkania,

— nietykalnosc¢ osobista,

— wolno$¢ pracy,
prawo do wypoczynku,

— prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy.

# Niezwykle trafne jest stwierdzenie, ze ,[...] nie mozna méwic¢ o ochronie godno-
$ci cztowieka, jezeli nie zostaly stworzone wystarczajace podstawy do ochrony Zzycia”
—M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, op. cit., s. 482.
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Kompetencje wojewody (a takze innych organdw administracji publicz-
nej) do podejmowania dziatan w sytuacjach nadzwyczajnych maja charak-
ter dyskrecjonalny — ze zrozumiatych wzgledow ustawodawca przewiduje
szeroki margines luzu decyzyjnego. Przestanki ograniczen praw czlowieka
sq formutowane przy uzyciu klauzul generalnych i terminéw niedookre-
$lonych, wiec precyzyjne ustalenie ich znaczenia nie jest mozliwe*. Zna-
czenie to jest ustalane w kontekscie konkretnego stanu faktycznego, przy
czym kompetencje do dziatania, w warunkach zagrozenia, musza by¢ re-
alizowane sprawnie i szybko. Wydawane przez wojewode akty generalne
sa oglaszane niezwlocznie i wchodza w zycie z dniem ogloszenia. Akty
indywidualne (decyzje) podlegaja natychmiastowemu wykonaniu z mocy
ustawy badz nalezy im nadac rygor natychmiastowej wykonalnosci. Wnie-
sienie srodka odwotawczego nie wstrzymuje wykonania decyzj.

Wobec powyzszego, szczegdlnie pozadane sa zabiegi ustawodawcy
polegajace na limitowaniu ograniczen i rownowazeniu ich negatywnych
dla jednostki skutkéw, chodzi tu w szczegoélnosci o wyréwnywanie strat
majatkowych przez ustanowienie prawa do odszkodowania, ochrone sto-
sunku pracy, ograniczanie zakresu obowiazku $wiadczen rzeczowych
i osobistych (np. zwolnienia dla okreslonych grup oséb ze wzgledu na
wiek, stan zdrowia czy stan rodzinny).

Na koniec raz jeszcze wypada zaakcentowad to, o czym byla mowa
wczesniej, ze w opisanych przypadkach konfliktu intereséw indywidual-
nego i publicznego wyjatkowego znaczenia nabiera konieczno$¢ respekto-
wania zasady proporcjonalnosci, ktora stuzy , roztropnemu ograniczaniu
konstytucyjnie uprawnionych praw i wolnosci”*.

# Pisze o tym m.in. S. Pieprzny, op. cit., s. 75in.
# M. Zdyb, ]. Stelmasiak, J. Szreniawski, op. cit., s. 483.





