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Status prawny wojewo6dztwa
The Legal Status of Voivodeship

Wprowadzenie

W ostatnim czasie powraca dyskusja nad ewentualnymi zmianami w zasad-
niczym podziale terytorialnym Rzeczypospolitej Polskiej. Dzieje sie to gléwnie
za sprawg raportu przygotowanego w ramach Instytutu Sobieskiego, ktérego
autorem jest L. Zaborowski'. Autor raportu posiada duze doswiadczenie w za-
kresie poruszonej problematyki?. Przeprowadzane przez niego analizy, badania
i wnioski realizowane sa z punktu widzenia zagospodarowania przestrzennego,
regionalizacji oraz szeroko rozumianych aspektéw spolecznych, ekonomicznych
i historyczno-kulturowych.

Nalezy jednak pamietaé, ze wojewddztwo jest tworem prawnym. Jego wie-
loptaszczyznowy status stanowi obecnie zasadnicze uwarunkowanie realizacji

! L. Zborowski, Korekta ukiadu wojewddztw — ku réwnowadze rozwoju, Warszawa 2023.

2 Zob. takze: idem, Podziat terytorialny Rzeczypospolitej — spojrzenie krytyczne, ,Prace Geo-
graficzne” 2009, nr 121, s. 263-227; idem, Podzial kraju na wojewédztwa. Préba obiektywizacji,
Warszawa 2013; idem, Préba przebudowy ukiadu wojewddztw z wykorzystaniem sieci osrodkéw
regionalnych, ,Przeglad Geograficzny” 2016, vol. 88(2), s. 159-182.
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wszelkich reform i ewolucji tego szczebla podziatu terytorialnego panstwa. Do-
konujac bowiem przeksztalcenia czy tylko glebokiej korekty w zakresie podziatu
panstwa na wojewddztwa, powinni§my pamieta¢ o prawno-ustrojowych uwa-
runkowaniach i konsekwencjach przeprowadzanych reform.

Aby w pelni zaprezentowac status prawny polskiego wojewddztwa, nalezy
przeanalizowa¢ nastepujace zagadnienia:

- miejsce wojewddztwa w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa;

- wojewodztwo jako region europejski;

- wojewddztwo jako jednostka samorzadu terytorialnego;

- wojewddztwo w strukturze administracji rzadowej.

Miejsce wojewddztwa w zasadniczym podziale terytorium panstwa

Tradycje historyczne polskich wojewédztw wywodza sie jeszcze z ustroju
I Rzeczypospolitej. Zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym Polski, w tym
zmiany dotyczace wojewddztw, w ciggu ostatnich 100 lat byly stosunkowo czeste.
Srednio dokonywaly sie one co 25 lat, co §wiadczy raczej o nietrwalej tradycji jego
ksztattu i modelu®. Z punktu widzenia ustroju podziatu terytorialnego dokonuje
sie w tym celu, aby w kazdej jednostce terytorialnej ustanowi¢ odpowiedni or-
gan panstwa lub jednostki niepanistwowe, ktore by dziataly w §cisle okreslonych
granicach. Tworzony jest on w celu wprowadzenia pewnego tadu i porzadku
w dzialalnosci panistwa na okreslonej przestrzeni*. W swietle art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji RP zasadniczy podzial terytorialny panstwa winien by¢ ksztattowany przy
uwzglednieniu wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych i zapewniaé
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Konstytu-
cja RP nie ustanowila jednak expressis verbis w swojej tresci wojewddztwa jako
jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa. Te kwestie odeslala
do regulacji ustawy zwyktlej. Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu
zasadniczego tréjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa® ustanowita
(w miejsce dotychczas istniejacych 49 wojewodztw i dwustopniowego podziatu
terytorialnego) 16 wojewddztw. Wraz z wejsciem w zycie tej ustawy przywrécony

3 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, Legalis 2016, ko-
mentarz do art. 15; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 124—132; 1. Lipo-
wicz, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 42.

* E.Ura, E. Ura, op. cit., s. 120; P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. L. Garlicki, t. 1, Warszawa 2005, s. 1-2; Z. Leoniski, Podzial terytorialny, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 1977, s. 370.

5 Dz.U. 1998, nr 96, poz. 603.
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zostal, obowiazujacy przed 1975 r., tréjstopniowy podziat terytorialny panstwa
(wojewddztwo, powiat, gmina). W wyniku tej regulacji wojew6dztwa otrzymaly
swoje nazwy i okreslone zostaly ich granice. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze
powstanie nowych wojewddztw lub zmiana ich nazw moze dokonac sie wylacznie
na podstawie ustawowej. Natomiast zmiana granic juz istniejacych wojewédztw
moze dokonac si¢ na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw. Warunkiem
takich zmian powinno by¢ dazenie do poprawienia mozliwosci wykonywania
zadan publicznych o charakterze wojewddzkim oraz do zachowania regionalnych
wiezi spolecznych, gospodarczych i kulturowych®.

Ustawa o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa byla czescig drugiej reformy samorzadowej i reformy centrum
panstwa, w wyniku ktoérej od 1 stycznia 1999 r. utworzone zostaly na szczeblu
wojewddztwa, ale takze na szczeblu powstatych powiatéw, jednostki samorza-
du terytorialnego’. Liczba i zasieg terytorialny poszczegdlnych wojewodztw
ksztaltowane byly gtéwnie w oparciu o tradycje historyczno-kulturowe dzielnic
Polski, ale w ostatecznych decyzjach nie uniknigeto kompromiséw politycznych.
W szczegdlnosci dotyczyto to braku politycznej akceptacji dla pierwotnego pro-
jektu 12 duzych wojewddztw?.

Wojewddztwo jako region europejski

Drugim niezwykle waznym elementem statusu prawnego wojewéddztwa jest
nadanie mu charakteru regionu w takim rozumieniu, jaki wynika z podstawo-
wych dokumentéw Rady Europy i Unii Europejskiej (UE). OczywisScie pojecie
regionu ma wlasne znaczenie, niezalezne od prawa miedzynarodowego. Region
ma rodowéd geograficzny i oznacza obszar wyrdzniajacy sie od innych obszaréw
pewnymi wspélnymi cechami: geograficznymi, historycznymi, ekonomicznymi,

¢ Art. 5a ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podzialu terytorialnego
panstwa.

7 H. Izdebski, Reformy samorzagdu terytorialnego oraz centrum administracyjnego i gospodar-
czego rzadu po 1989 roku, [w:] Administracja paristwowa i samorzgd w ujeciu historyczno-praw-
nym. Wybrane zagadnienia, red. E. Marerica, P.B. Zientarski, B. Czwojdrak, Warszawa 2018, s. 171.

8 Konlflikt polityczny wyraznie uwidocznit sie z chwila zaproponowania przez Sejm pierwot-
nego podzialu terytorialnego na 12 wojewddztw. Wobec silnego sprzeciwu politycznych lide-
réw lokalnych oraz Prezydenta A. Kwasniewskiego doprowadzilo to do ostatecznego utworzenia
16 wojewddztw. Jak stwierdzil L. Zaborowski (Korekta..., s. 7), w konsekwencji ,obecny uklad
wojewddztw nie jest wynikiem zadnej sp6jnej koncepcji, lecz przypadkowa hybryda. Powstata ona
w wyniku rozszerzenia modelu wojewddztw »duzych« o kilka »$rednich«. Wskutek zakulisowych
targéw politycznych niektére osrodki zachowaly regionalna samodzielno$¢, a inne ja utracity”
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kulturalnymi, etnicznymi, jezykowymi, administracyjnymi’®. Jak podkresla P. Jan-
kowski, w pelni wyksztalcony region powinien mie¢ cztery zasadnicze cechy:
wspolnote intereséw gospodarczych, reprezentacje polityczng pochodzaca z wy-
boréw, wiez spoleczng oparta na poczuciu wspoélnej tozsamosci oraz bezposred-
nie podporzadkowanie szczeblowi centralnemu.

Nie zaglebiajac si¢ zbytnio w teoretyczne zagadnienia dotyczace regiondéw,
ich systematyki oraz wyznaczajacych je czynnikéw, nalezy stwierdzi¢, ze ustrdj
wojewddztwa w Polsce silnie wpisuje si¢ w pojecie regionu, zwykle rozumiane-
go jako ,najwyzsza w hierarchii wewnatrzpanstwowej jednostka terytorialna
panstwa, stanowigca najczesciej wyodrebniony geograficznie obszar o silnych
wiezach historycznych, kulturalnych, gospodarczych, spotecznych i czesto et-
nicznych, w ramach ktérego prowadzona jest samodzielna polityka gospodar-
cza, spoleczna i kulturalna, zabezpieczajaca wspélnote intereséw spotecznosci
okreslonego terytorium”’.

Zwigzek wojewddztwa z powyzsza definicja znajduje potwierdzenie zar6wno
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r., jak
i w uchwalonej przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy oraz
przyjetej przez Rade Europy w 1997 r. Europejskiej Karcie Samorzadu Regio-
nalnego'2. Polski status wojewddztwa spelnia najwazniejsze przestanki zawartej
tu definicji regionu. Jest to bowiem najwieksza terytorialnie jednostka wladzy
w obrebie panistwa oraz posiada wybieralne organy. Umieszczona jest miedzy
rzadem centralnym a samorzadem lokalnym (powiaty, gminy). Posiada szereg
uprawnien zwyczajowo przypisywanych rzadowi centralnemu (jak np. ochrona
zdrowia, edukacja, zagospodarowanie przestrzenne, ochrona zabytkéw, ochrona
$rodowiska itp.)!3.

 P.Jankowski, Wojewddztwo jako region europejski, Torui 2013, s. 13; B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, Warszawa 2019, s. 210; Z. Brodecki (red.), Regiony, Warszawa 2005, s. 63.

10 P. Jankowski, op. cit., s. 14; M. Kozak, A. Pyszkowski, R. Szewczyk, Stownik rozwoju regio-
nalnego, Warszawa 2001, s. 44.

' E. Nowacka, Zagadnienia regionalizacji w Polsce, [w:] Funkcjonowanie samorzqgdu teryto-
rialnego — doswiadczenia i perspektywy, red. S. Dolata, t. 1, Opole 1998, s. 65.

12 M. Rudnicki, Polityka regionalna Unii Europejskiej, Poznan 2000, s. 18. Zob. szerzej: . Pie-
tryk, Polityka regionalna Unii Europejskiej. Regiony w paristwach cztonkowskich, Warszawa 2002,
s. 213-220; B. Kot, Regionalizm i regionalizacja w Unii Europejskiej, [w:] Spofeczeristwo obywatel-
skie w procesie integracji europejskiej, red. M. Witkowska, Warszawa 2009, s. 155—171; P. Churski,
Czynniki rozwoju regionalnego i polityka regionalna w Polsce w okresie integracji z Unig Europejskq,
Poznan 2008, s. 89; J. Jaskiernia, Samorzad terytorialny w aksjologii Rady Europy i mechanizm jej
oddziatywania na praktyke ustrojowg RP w tym zakresie, [w:] Samodzielnos¢ ustrojowa...,s. 9 in.

13 W. Orlowski, J. Sobczak, Wplyw akcesji Polski do Unii Europejskiej na pozycje i funkcjo-
nowanie samorzadu wojewddztwa, [w:] Kadry dla gospodarki transgranicznej, red. M. Kowerski,
L. Pieczykolan, Zamo$¢ 2012, s. 30.



Status prawny wojewddztwa 227

Dla wojewddztwa jako regionu europejskiego podstawowe znaczenie miato
przyznanie prowadzenia regionalnej polityki rozwoju samorzadom usytuowa-
nym na poziomie wojewddztw i powierzenie jej, niemal w catosci, zarzadom
wojewddztw jako ich organom wykonawczym. Koncepcja wspdlnej polityki re-
gionalnej w UE ustanowiona zostala wraz z przyjeciem Jednolitego Aktu Euro-
pejskiego i utworzeniem na podstawie Traktatu z Maastricht Rady Regionéw'*.
Jej celem byto zmniejszenie dystansu rozwojowego i ekonomicznego pomiedzy
regionami stabo i wysoko rozwinietymi. Utworzenie w UE Komitetu Regionéw
oraz dzialalno$¢ prawotwoércza UE w przedmiocie regionéw doprowadzity do
zmian natury funkcjonalnej w strukturach wspélnotowych. Spowodowato to bo-
wiem zmiane ich pozycji ustrojowej z elementu struktury wewnetrznej pafistwa
w element funkcjonalny struktur europejskich. Pozycja regiondw zmienita sie
w kierunku aktywnego uczestnika procesu podejmowania decyzji na poziomie
europejskim, a nie — jak to mialo miejsce wczesniej — na poziomie lokalnym.
Miatlo temu stuzy¢ m.in. ustanowienie Europejskiej Nomenklatury Jednostek
Terytorialnych dla Celéw Statystycznych (NUTS). Jednostki terytorialne kaz-
dego panstwa cztonkowskiego — w zaleznosci od ich zaludnienia i potencjatu
ekonomicznego — zaliczone zostaly do kategorii NUTS 1, NUTS 2 lub NUTS 3.
Polskie wojewddztwa jako regiony europejskie dla celow statystycznych polityki
spéjnosci UE uzyskaly status NUTS 1 (od 3 do 5 mln mieszkancéw) i NUTS 2
(od 800 tys. do 3 mln mieszkancéw).

W okresie recepcji srodkow europejskich, tj. w latach 2007-2013 (2015) oraz
2014-2020, wojewddztwa jako regiony uzyskaly w strukturze jednostek organi-
zacyjnych panstwa catkowicie nowa pozycje w systemie samorzadu i w systemie
organéw administracji publicznej. Dzialajacy na szczeblu wojewddztwa samorzad
stal si¢ kreatorem polityki rozwoju i polityki regionalnej oraz redystrybutorem
$rodkéw finansowych pochodzacych z UE na nienotowana dotychczas skale.
Efektem tej dziatalno$ci, wynikajacej z realizacji zadan prowadzenia polityki
rozwoju regionalnego, jest znaczace podniesienie jakosci zycia mieszkancow
i osiggniecie spojnosci gospodarczej z innymi pafistwami i regionami UE. W ra-
mach tych zadan samorzady wojewddztw skutecznie wdrazaly cele okreslone

4 Ibidem, s. 101 i n.; A. Sauer, Prawne aspekty polityki regionalnej Unii Europejskiej, [w:]
Polityka regionalna Unii Europejskiej a instrumenty wspierania rozwoju regionalnego w Polsce,
red. A. Sauer, E. Kawecka-Wyrzykowska, M. Kulesza, Warszawa 2000, s. 54—59; K. Tomaszew-
ski, Prawna ochrona regionéw w Unii Europejskiej, [w:] Europeizacja prawa polskiego — wybrane
aspekty, red. B.T. Bientkowska, D. Szafranski, Warszawa 2007, s. 141-155.

5 Z dniem akcesji Polski do UE kryteria NUTS 1 spelnialy cztery wojewddztwa: mazowiec-
kie, slaskie, wielkopolskie i matopolskie. Pozostate 12 wojewddztw zaliczone zostato do kategorii
NUTS 2. W mysl obowigzujacej od 1 stycznia 2018 r. klasyfikacji NUTS 2016 wprowadzonej rozpo-
rzadzeniem Komisji UE wojewddztwo mazowieckie zostalo podzielone na dwa regiony: warszawski
stoleczny i mazowiecki regionalny. Oba regiony statystyczne zaliczone zostaly do kategorii NUTS 2.
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w strategii lizbonskiej, co umozliwito szersze wykorzystanie wiedzy i innowacji,
stuzacych wzrostowi gospodarczemu, wzrostowi konkurencyjnosci gospodarki
opartej na wiedzy i przedsiebiorczos$ci zapewniajacej wzrost zatrudnienia oraz
wzrostowi poziomu spéjnosci spolecznej, gospodarczej i przestrzenne;j*®.

Wojewddztwo jako jednostka samorzadu terytorialnego

Kluczowe znaczenie dla statusu prawnego wojew6dztwa ma uksztaltowanie
na tym szczeblu zasadniczego podziatu panstwa samorzadu terytorialnego.

Utworzenie samorzadowych powiatéw i samorzadowych wojewédztw na-
stapilto juz po uchwaleniu i wej$ciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r., ustana-
wiajacej zasade decentralizacji jako naczelna zasade ustroju panstwa (art. 15
ust. 1), a takze przy istniejacym juz znaczacym dorobku przedkonstytucyjnego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie'”. Dlatego drugi etap
reformy samorzadowej potwierdzal koncepcje decentralizacji jako konstrukeji
organizacji wladzy publicznej polegajacej na tym, ze podmioty administracyjne
maja ustawowe, wyraznie okreslone kompetencje, przekazane im przez organy
panstwowe w formie ustawy, oraz moga realizowac je w sposéb samodzielny,
niezalezny i podlegajacy jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu'®.

Konstytucja RP ustanowita ponadto zasade pomocniczosci umacniajaca upraw-
nienia obywateli i ich wspdlnot, wpisana we wstepie do Konstytucji. Ustawa zasad-
nicza uznata tez dopuszczalnos¢ tworzenia innych niz gmina jednostek samorzadu
regionalnego albo lokalnego i regionalnego (art. 164 ust. 2), tworzac podstawe dla
ustanowienia samorzadu terytorialnego takze na szczeblu wojewodztwa.

Konstytucyjna zasada udzialu samorzadu w sprawowaniu wladzy publicznej
natomiast przesadza o tym, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, realizujac jej zadania we wlasnym imieniu i na wlasng od-

16 M. Manka-Szulik, Samorzad terytorialny jako czynnik rozwoju lokalnego i regionalnego,
»Organizacja i Zarzadzanie” 2015, nr 79, s. 167; L. Zima, Samorzad terytorialny w Polsce przed i po
przystgpieniu do Unii Europejskiej. Wykorzystanie funduszy unijnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego na przyktadzie wojewddztwa podkarpackiego, ,Rocznik Administracji Publicznej”
2016, nr 2, s. 335. Zob. szerzej: Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, Warszawa 2006.

17 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 1994 r., K 14/93, OTK 1994, cz. I, poz. 13; wyrok TK z dnia
23 pazdziernika 1995 r., K 4/95, OTK 1995, nr 2, poz. 11; wyrok TK z dnia 13 listopada 1996 r.,
K 17/96, OTK 1996, nr 5, poz. 43. Zob. takze: J. Oniszczuk, Samorzad terytorialny w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 28—39.

8 D. Dabek, J. Zimmerman, Decentralizacja przez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie
i orzecznictwie pokonstytucyjnym, [w:] Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red.
P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 7—8; B. Dolnicki, op. cit., s. 55—57. Zob. szerzej: K. Skotnicki (red.),
Samodzielnos¢ ustrojowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, £.6dz 2020.
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powiedzialno$¢ (art. 16 ust. 1). Sformulowana w art. 163 Konstytucji RP zasada
subsydiarnosci podkresla wyraznie, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy dla organéw wladz
publicznych. Ustawa zasadnicza przyznala wszystkim jednostkom samorzadu
terytorialnego niezalezno$¢ i osobowo$¢ prawna. W konsekwencji sa one od-
rebnymi podmiotami prawa publicznego i prywatnego oraz posiadaja zdolno$¢
publicznoprawna i cywilnoprawna®.

W zalozeniu tworcédw tej reformy utworzenie samorzadowego powiatu i sa-
morzadowego wojewddztwa miato prowadzic takze do gtebokiej reformy central-
nych organéw administracji poprzez przekazanie szeregu ich zadan na poziom
powiatu i wojewo6dztwa (reforma centrum)®.

Ustanowienie samorzadu wojewddztwa od 1 stycznia 1999 r. na podstawie
ustawy o samorzadzie wojewddztwa*' oraz zwiazanego z nia pakietu ustaw?®
bylo potwierdzeniem i ustawowa realizacja konstytucyjnej zasady decentralizacji
wladzy publicznej. Mieszkancy wojewddztwa tworza z mocy prawa regionalna
wspoélnote samorzadowa zamieszkujaca na odpowiednim terytorium.

W oparciu o ustawe o samorzadzie wojewddztwa wojewddztwo samorzadowe
stalo si¢ samodzielnym prawnym i realnym podmiotem wladzy publicznej, do
ktérego kompetencji nalezato wykonywanie zadan publicznych o charakterze
wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji rza-
dowej. W konsekwencji samorzad wojewddzki uzyskat samodzielnos¢ w takich
sprawach jak:

— prawo posiadania organéw stanowiacych i wykonawczych, za posrednic-

twem ktérych wykonuje swoje zadania;

- kompetencje do unormowania przez organ stanowiacy, w granicach ustaw,

swojej organizacji wewnetrznej;

9 Szerzej o konstytucyjnych podstawach dotyczacych samorzadu terytorialnego zob. M. Stec,
K. Malysa-Suliriska (red.), Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2018;
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1, komentarze do art. 151 16; M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, komentarze do art. 167—172. Zob.
takze: wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147; wyrok TK z dnia
12 marca 2007 r., K 54/05, OTK-A 2007, nr 3, poz. 25.

2 H. Izdebski, op. cit., s. 171 in.

21 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2019, poz. 512).

2 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 . o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podzialu te-
rytorialnego paristwa (Dz.U. 1998, nr 96, poz. 603, ze zm.); ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie
niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej w zwiazku z reforma
ustrojowa panstwa (Dz.U. 1998, nr 106, poz. 668, ze zm.), zwana ustawa kompetencyjng; ustawa
z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wejéciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzg-
dzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w wojew6dztwie (Dz.U. 1998, nr 99, poz.
631, ze zm.); ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczna (Dz.U. 1998, nr 133, poz. 872, ze zm.).



230 Jacek Sobczak

- wlasny majatek i prawa majatkowe (mienie wojewddzkie);

- stanowienie prawa w formie aktéw prawa miejscowego;

- wykonywanie ustawowych zadan wlasnych we wlasnym imieniu i na wlasna

odpowiedzialno$¢;

— formalne i merytoryczne oddzielenie budzetu wojewddztwa od budzetu

panstwa (samodzielno$¢ gospodarki finansowej);

- sgdowa ochrona praw i obowigzkéw wojewddztwa;

- zagwarantowanie odrebnych Zrédel dochodow?™.

Organem stanowigcym samorzadu wojewo6dztwa jest pochodzacy z wyboréw
powszechnych, bezposrednich i proporcjonalnych sejmik wojewédztwa. Orga-
nem wykonawczym jest wybierany przez sejmik zarzad wojewddztwa, ktéremu
przewodniczy marszatek wojewddztwa.

Przyjecie zasady domniemania wlasciwosci samorzadu dla realizacji zadan
w wojewddztwie postawilo samorzad w pozycji pelnego gospodarza regionu,
z wyraznym ograniczeniem kompetencji organéw administracji rzadowej, w tym
w szczegoblnosci uprawnienn wojewody, sprowadzonych jedynie do ustawowo
wymienionych form nadzoru.

Zadania samorzadu wojewddztwa z zakresu realizacji regionalnej polityki
rozwoju powierzone zostaly wylacznie zarzadowi wojewddztwa, dzieki czemu
jego znaczenie w strukturze organéw samorzadu wyraznie wzroslo.

Charakter zadan samorzadu na gruncie ustawy organicznej wynikat z roli, jaka
mialo spelnia¢ wojew6dztwo samorzadowe. Podobnie jak w przypadku gmin i po-
wiatéw, ustawa o samorzadzie wojewddztwa przyjeta podstawowy, wyznaczony
Konstytucja RP podzial zadan na wlasne i zlecone?. Nalezy jednak podkreslic¢,
ze zadania te byly skierowane w znacznie mniejszym stopniu w strone realizacji
indywidualnych spraw obywateli (0s6b fizycznych, oséb prawnych), jak to ma
miejsce w gminie i powiecie, lecz mialy polegac¢ na okresleniu strategii rozwoju
wojewddztwa, tworzeniu warunkow rozwoju regionalnego, wykonywaniu ustug
publicznych o zasiegu regionalnym oraz kreowaniu polityki regionalnej*.

% P.Jankowski, op. cit., s. 229-230. Zob. takze: A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 49.

2 Zob. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 8.

% P. Jankowski, op. cit., s. 189; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 38—39.
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Wojewo6dztwo w strukturze administracji rzadowej

Ustanowienie samorzadu na szczeblu wojewddztwa w 1998 r. spowodowalo,
ze dzialaja tu réwnolegle dwa organy o kompetencji administracji ogélnej —
organy samorzadu wojewodztwa, a takze organ administracji rzadowej — wo-
jewoda?. W konsekwencji w wojewo6dztwie uksztaltowany zostal ustrojowy
dualizm administracji publicznej. Ustawa o samorzadzie wojewodztwa przyjela
jednak zasade domniemania wlasciwos$ci samorzadu w kazdej sprawie publicznej,
ktéra nie zostala wyraznie zastrzezona do kompetencji innych wladz. Znajdu-
je to potwierdzenie réwniez w ustrojowej zasadzie decentralizacji oraz w art.
16 i 163 Konstytucji RP, ktére stanowig, ze samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej oraz wykonuje znaczna cze$¢ tych zadan.
Samorzad terytorialny jest zatem gospodarzem i zarzadca wojewddztwa. Woje-
woda natomiast reprezentuje rzad w terenie oraz jest organem, ktéry dokonuje
kontroli i nadzoru dziatan wladz publicznych wojewddztwa, w tym samorzadu,
na podstawie kryterium legalnos$ci, w zakresie i formach okreslonych ustawami®.

W zamierzeniu ustawodawcy relacje miedzy administracja rzadowa a ad-
ministracja samorzadowa w wojewddztwie mialy by¢ zbudowane na jasnych
zasadach. Obie administracje funkcjonuja bowiem w ramach panstwa, naleza
do wladzy wykonawczej, dzialaja na podstawie prawa i posiadaja uprawnienia
w zakresie tworzenia prawa miejscowego. Jednak cho¢ nosza one te same cechy
wladczosci, to zbudowane sa na przeciwstawnych zasadach. Samorzad realizuje
wladze publiczng w formie zdecentralizowanej, natomiast administracja rzadowa
ma charakter scentralizowany®.

Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw odpowiada za wykonywanie
polityki rzadu na obszarze wojewddztwa, a w szczegé6lnosci kontroluje wyko-
nywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji
rzadowej, realizowanych na podstawie ustaw lub porozumien. Do zadan wojewo-
dy, zwigzanych ze wspélpraca z samorzadem terytorialnym, nalezy zapewnienie
wspoldziatania wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzadowej
i samorzadowej dzialajacych na obszarze wojewddztwa, kierowanie ich dziatal-
noscia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagro-
zeniom Srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego,

% Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(t.j. Dz.U. 2019, poz. 1464, ze zm.).

¥ M. Zubik, Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego w perspektywie sgdownictwa konstytucyjnego, [w:] Samodzielnos¢ ustrojowa..., s. 77 i n.;
B. Dolnicki (red.), op. cit., s. 597—599.

% ]. Szymanek, Dualizm w administracji, [w:] Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, red.
K. Miaskowska-Daszkiewicz, Warszawa 2010, s. 21.



232 Jacek Sobczak

ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotlowym i innym
nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw?.

Ponadto wojewoda moze powierzy¢ samorzadowi wojewddztwa prowadzenie
niektorych spraw z zakresu swojej wlasciwosci, ktére beda wykonywane w jego
imieniu. Zlecenie tych zadan nastepuje na podstawie porozumienia wojewody
z zarzadem wojewddztwa. W porozumieniu takim zostaja okreslone zasady
sprawowania przez wojewode kontroli nad prawidlowym wykonywaniem powie-
rzonych samorzadowi zadan. Wojewoda moze w takich przypadkach wstrzymac
wykonanie uchwaty organu samorzadu wojewdédztwa dotyczacej spraw powierzo-
nych i przekazac ja do powtérnego rozpatrzenia, wskazujac uchybienia, a takze
okresli¢ termin jej ponownego uchwalenia.

Do uprawnienl wojewody nalezy tez mozliwos¢ uchylenia uchwatly i wydanie
w to miejsce zarzadzenia, przy poinformowaniu o tym wlasciwego ministra. Na
zarzadzenie wojewody przystuguje samorzadowi wojewddztwa skarga do sadu
administracyjnego. Pomimo tego, ze wykonywane przez samorzad wojewo6dz-
twa zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej sa finansowane przez
administracje rzadows, ich kontrola — zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP
— realizowana jest przez wojewode tylko z punktu widzenia kryterium legalno-
$ci. Wzmacnia to samodzielno$¢ oraz niezaleznos$¢ konstytucyjna i ustawowa
samorzadu. Taka forme kontroli dopuszcza takze w swoich postanowieniach
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (art. 6 ust. 2 zd. 2)*.

Inna forma oddzialywania wojewody na samorzad wojewddztwa jest insty-
tucja kontraktu terytorialnego, ktéra ustanowiona zostata przez ustawe z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®'. Na jej podstawie
wojewoda, reprezentujac rzad, dysponuje srodkami finansowymi przeznaczony-
mi na rozwoj wojewddztwa, pochodzacymi z budzetu panstwa.

Wojewoda jako przedstawiciel rzadu w terenie odpowiada za wykonywanie
jego polityki na obszarze wojewddztwa. Realizacja polityki rzadu powinna by¢
zharmonizowana oraz dostosowana do miejscowych warunkéw wojewodztwa
i pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego. Posiada on szereg wtadczych
uprawnienn wykonywanych w zakresie i na zasadach okreslonych w ustawach.
Zapewnia wspdldzialanie wszystkich jednostek organizacyjnych administracji
rzadowej i samorzadowej dzialajacych na obszarze wojewddztwa oraz kieruje
i koordynuje ich dziatalno$cia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia
lub mienia oraz zagrozeniom srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzyma-

% Zob. szerzej: M. Chlipatla, Pozycja ustrojowa wojewody, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu Ad-
ministracji AJD w Czestochowie” 2012, nr 1; A. Skibiniski, Ustrojowa pozycja urzedu wojewody
w Polsce, Sulech6éw 2010.

% 1. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 238—239.

31 Dz.U. 2006, nr 227, poz. 1658.
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nia porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania
kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania
i usuwania ich skutkéw na zasadach okre$lonych w ustawach. Wykonuje i ko-
ordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, wynikajace
z odrebnych ustaw. Oglasza i odwoluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy
wraz z opracowaniem planu operacyjnego ochrony przed powodzig.

Wojewoda ma prawo do wydawania rozporzadzen porzadkowych, jezeli jest
to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzad-
ku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Ma tez obowiazek niezwlocznego
przekazania takiego rozporzadzenia Prezesowi Rady Ministréw, marszatkowi
wojewodztwa, starostom, prezydentom miast, burmistrzom i wéjtom, na ktérych
terenie rozporzadzenie ma by¢ stosowane. W ramach wspétdziatania wojewoda
moze wydawac polecenia obowiazujace organy samorzadu terytorialnego. Orga-
ny samorzadu wojewddztwa majg obowiazek dostosowac sie do poleceni i zarza-
dzen porzadkowych wydanych przez wojewode oraz przystapic¢ do niezwlocznego
ich wykonywania. We wszystkich czynno$ciach prawnych i faktycznych, jakie
realizuje wojewoda w stosunku do samorzadu wojewédztwa, zaréwno czynna,
jak i bierna reprezentacja nalezy do marszatka®.

Uksztaltowanie na szczeblu wojewédztwa dualizmu administracji, w ktérym
samorzad terytorialny jest co do zasady gospodarzem, a wojewoda — jako ad-
ministracja rzadowa — pelni role kontrolng i nadzorczg, sprzyja ujawnianiu sie
konfliktow wladczych®. Dzieje sie tak w szczegélnosci, gdy organy samorzadu
wojewddztwa (sejmik, zarzad), ale przede wszystkim marszalek wojewddztwa,
reprezentuja odmienna opcje polityczna niz wojewoda.

Zasady polityki regionalnej sprawiaja, ze samorzadowe wojewddztwo jako
region uzyskuje znaczny stopien samodzielnosci. Jednak wobec sposobu finan-
sowania zadan wojewddzkich, na ktére sktadaja sie srodki wtasne samorzadu,
dotacje z budzetu panstwa oraz $rodki europejskie, niezbedna jest wspélpraca
i wzajemna koordynacja dzialann pomiedzy administracja rzadowa a zarzadem
wojewddztwa®.

32 M. Grotkowski, Plaszczyzny wzajemnych relacji i gléwne napiecia miedzy organami admi-
nistracji publicznej w wojewédztwie w Polsce, FSAP 2010, s. 11.

3 K. Bandarzewski, Wieloszczeblowos¢ samorzadu terytorialnego i jego komplementarnosé
w ujeciu Konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] Samorzad terytorialny. Zasady ustro-
jowe...,s. 122,

3 M. Zubik, op. cit., s. 79.
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Zakonczenie

Przedstawione w niniejszym artykule uwarunkowania ustrojowo-prawne
wojewddztw stanowig istotne ramy, ktére nalezy wziag¢ pod uwage w przypad-
ku proponowanych ewentualnych zmian w ich strukturze lub nowym podziale
terytorialnym panstwa. Nie neguje potrzeby dyskusji nad nowym podzialem
Polski na wojewddztwa, zarowno w wariantach powiekszajacych, jak i pomniej-
szajacych liczbe dotychczasowych wojewddztw. Argumenty wynikajace z polityki
zagospodarowania przestrzennego wydaja sie przekonujace. Jednak w kontekscie
przedstawionych uwarunkowan nie wydaje si¢, aby proponowane reformy mogly
sprowadzac sie jedynie do ,korekty” dotychczasowego podzialu na wojewo6dz-
twa*. Kazdy z proponowanych wariantéw, u podstaw ktdrych leza rzeczowe i me-
rytoryczne — spoteczne, gospodarcze i kulturowe — argumenty, musi ,zderzy¢” sie
z wieloma aspektami ustrojowo-prawnymi, ktore beda towarzyszy¢ takim zmia-
nom. W zaleznosci od wariantu podziatu ulegnie zmianie przyporzadkowanie
»nowych” — duzych lub mniejszych — wojewddztw do systematyki statystycznej
regionéw UE (NUTS). Skutki tej zmiany dla wysoko$ci przeznaczanych przez UE
srodkéw na prowadzenie polityki spdjnosci trudno przewidzie¢. W konsekwencji
zmian obszarowych i demograficznych zmniejszy sie lub zwiekszy parytet czton-
kéw sejmikéw w ,,nowych” wojewddztwach. W konsekwencji zmiany takie bedzie
mozna realizowac z chwila zakonczenia kadencji uchwatodawczych organéw
samorzadu. Ustawodawcze skrocenie kadencji dla potrzeb reformy podzialu
panstwa na ,nowe” wojewodztwa moze wzbudzi¢ powazne watpliwosci co do
zgodnosci takiej ustawy z Konstytucja RP w kontekscie konstytucyjnej ochrony
niezaleznos$ci i samodzielnosci samorzadu. Pod znakiem zapytania stoi takze
problem zachowania trwalo$ci projektéw zrealizowanych w dotychczasowych
wojewddztwach, ktére znajda sie w ,nowych” wojewddztwach. Z uwagi na zmiany
obszarowe i ludnos$ciowe zwigzane ze zmiana podziatu panstwa na wojewddztwa
ulegnie zmianie prawny i realny zakres zadan wlasnych i zleconych w poszcze-
golnych ,nowych” wojewddztwach, a takze ulegnie zmianie i przemieszczeniu
szereg jednostek organizacyjnych samorzadéw wojewddztw. Ponadto nastapia
zmiany w zakresie dzialania i w strukturze organizacyjnej wojewoddéw.

Powyzsze argumenty nie prowadza do prostego imposybilizmu odnoszacego
sie do proponowanych reform w podziale terytorialnym parnstwa na wojewo6dz-
twa. Powinny one jednak wzbudzic refleksje, ze reforma taka to w rzeczywistosci
nie tylko korekta btedéw w podziale terytorialnym, jakie popelnione zostalty
z chwilg jej wprowadzenia w 1999 r., a ktérych stabosci wykazata praktyka 25 lat
funkcjonowania wojew6dztw w obecnym ksztalcie. Proponowane reformy po-

3 L. Zborowski, Korekta...
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ciggna za soba powazne zmiany organizacyjne w zakresie administracji rzadowej
i samorzadowej, wplyna na pozycje wojewddztw jako regionéw w UE oraz moga
przyczynic¢ sie do zerwania dobrze funkcjonujacych, a trwajacych juz 25 lat,
wiezow gospodarczych i spolecznych. Dlatego tak wazne jest, aby obok zalozen
polityki zagospodarowania przestrzennego przygotowane zostaly solidne pod-
stawy prawno-ustrojowe takiej reformy.
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Abstrakt: W dyskusji nad nowym podziatem terytorialnym Polski prezentowane sa poglady o ko-
nieczno$ci zmiany dotychczasowego podziatu paristwa na wojewddztwa. Reformy idace w tym kierunku
oparte sa gléwnie na argumentach wynikajacych z badan i analiz zagospodarowania przestrzennego
kraju. Jezeli reformy takie mialyby nastapi¢, to musza uwzglednia¢ wieloaspektowy status ustrojowo-
-prawny wojewddztwa, jego znaczenie jako regionu europejskiego i najwyzszej jednostki samorzadu
terytorialnego w panstwie oraz administracji rzadowej w wojewé6dztwie.

Stowa kluczowe: wojewddztwo; podzial terytorialny; region; region europejski; jednostka samo-
rzadu terytorialnego

Abstract: In the discussion on the new territorial division of Poland, some experts present views on
the need to change the current division into voivodeships. Reforms in this direction are based mainly on
arguments resulting from studies and analyses of the country’s spatial development. If such reforms were
to take place, they must take into account the multifaceted political and legal status of the voivodeship,
its importance as a European region and the highest local government unit in the state, as well as the
government administration in the voivodeship.

Keywords: voivodeship; territorial division; region; European region; local government unit



