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WOJEWODA JAKO ORGAN WPLYWAJACY NA CIAGLOSC DZIALANIA
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W SYTUACJACH NADZWYCZAJNYCH
- REFLEKSJE NA TLE DOSWIADCZEN PANDEMII COVID-19'

Abstrakt

Przedmiot badan: Przedmiotem badan jest instytucja czasowego powierzania zadan administracji
publicznej innemu podmiotowi na podstawie art. 15zzy ustawy z dnia 2 marca 2020 r. tzw. ,,ustawy
covidowej” (Dz.U. 22025 r., poz. 764). Zainteresowanie ta tematyka wynika z potrzeby przeanali-
zowania skuteczno$ci oraz praktycznych konsekwencji nadzwyczajnych srodkow podejmowanych
przez administracj¢ publiczng w czasie pandemii COVID-19 w celu zapewnienia cigglosci jej
dziatania.

Cel badawczy: Celem badania bylo ukazanie roli wojewody jako organu administracji rzadowe;j
odpowiedzialnego za zapewnienie cigglosci dzialania administracji publicznej w sytuacjach nad-
zwyczajnych, na przyktadzie pandemii COVID-19. Postawiono tezg, ze wojewoda — dzialajac na
podstawie szczego6lnych przepisow, takich jak art. 15zzy ustawy covidowej — odgrywat istotna role
w koordynacji i tymczasowym przekazywaniu zadan miedzy podmiotami administracji, co miato
znaczenie dla ciggto$ci wykonywania zadan panstwa w czasie kryzysu.

Metoda badawcza: W badaniu zastosowano metod¢ dogmatyczno-prawng oraz metodg teoretycz-
no-prawng. Analiza opierata si¢ na przepisach krajowych aktow normatywnych, zarzadzeniach
wojewodow oraz orzecznictwie i doktrynie. Materiatem ilustracyjnym byty konkretne przyktady za-
rzadzen wojewodow wydawanych w latach 2020-2022 na podstawie art. 15zzy ustawy covidowe;j.
Wyniki: Przeprowadzona analiza wykazata, ze wojewoda — wyposazony w kompetencje wynika-
jace z art. 15zzy ustawy covidowej — odegral wazna rol¢ w zapewnieniu ciggtosci funkcjonowania
administracji publicznej w czasie pandemii COVID-19. Instytucja ta umozliwita szybkie i ela-
styczne przekazanie zadan innemu podmiotowi w przypadku niezdolno$ci urzgdu lub organu do
dziatania, co miato szczegodlne znaczenie dla realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej, m.in.
W obszarze rejestracji stanu cywilnego czy nadzoru budowlanego. Wnioski wskazuja na potrzebg
trwatego uregulowania tego rodzaju instrumentow zarzadzania kryzysowego w systemie prawnym
—najlepiej w ramach ustawy o wojewodzie lub ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Niezbedne jest
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réowniez doprecyzowanie statusu prawnego zarzadzen wojewodow oraz poje¢ uzywanych w usta-
wodawstwie (takich jak ,,organ” i ,,urzad”), co zapewni wigksza przejrzystosc¢ i spojnos¢ w praktyce
dziatania administracji. Pandemia potwierdzita, ze wojewoda, jako przedstawiciel rzgdu w terenie,
pehi funkcje strategiczng dla ciggtosci administracji publicznej, zwlaszcza w warunkach nadzwy-
czajnych, i powinien by¢é w sposob systemowy przygotowany do realizacji tej roli.

Stowa kluczowe: administracja rzadowa, instrumenty nadzwyczajne, specustawa, zarzadzenia
wojewody.

1. Wstep

Dynamika wydarzen ostatnich lat uwidocznita konieczno$¢ nieustannego do-
stosowywania si¢ administracji publicznej do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci
— prawnej, spotecznej, gospodarczej, a takze zdrowotnej oraz zwigzanej z bez-
pieczenstwem publicznym. Wspodltczesna administracja coraz czesciej zmuszona
jest do dziatania w warunkach niepewnosci legislacyjnej, pod presja czasu, w sy-
tuacjach wymagajacych szybkiej i zdecydowanej reakcji. Pandemia COVID-19
byla wydarzeniem granicznym, ktore w szczegélny sposoéb wystawito na probe
zdolno$¢ administracji publicznej do zachowania cigglosci dziatania w warun-
kach kryzysowych.

W kontekscie takich wyzwan aktualne pozostaja pytania o mechanizmy
adaptacyjne administracji publicznej, jej strukture organizacyjng, elastycznos¢
regulacyjng oraz role poszczegolnych organdéw w zapewnianiu nieprzerwane-
go wykonywania zadan publicznych. Wérod tych organow szczego6lne miejsce
zajmuje wojewoda — jako przedstawiciel Rady Ministrow w wojewddztwie?,
koordynator dziatan administracji zespolonej oraz organ o szerokich kompeten-
cjach w zakresie zarzadzania kryzysowego®. Pozycje prawng wojewody okresla
m.in. ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie*. W okresie pandemii COVID-19 organ ten otrzymat jednak dodat-
kowe kompetencje ukierunkowane na zachowanie ciagglosci funkcjonowania
administracji publicznej. Analizie poddany zostanie w szczegdlnosci art. 15zzy
ustawy z 2.03.2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach, zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych?, a takze zakres jego stosowania.

2 Art. 152 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U., nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

3 Por. K. Mroczka, Wojewoda w systemie decydowania publicznego w III Rzeczypospolitej
Polskiej (2009-2019), Warszawa 2022, s. 91-93.

4 Dz.U. z2025 1., poz. 428, dalej: u.w.

Dz.U. 22025 r., poz. 764, dalej: ustawa covidowa.
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Zastosowano metod¢ dogmatyczno-prawng oraz metode¢ teoretyczno-prawna.
Analiza zostata oparta na krajowych aktach normatywnych. Uwzgledniono row-
niez zarzadzenia wydawane przez wojewodow w zwiazku z przeciwdziataniem
skutkom pandemii COVID-19 jako materiat ilustracyjny wskazujacy na zakres
i charakter praktycznych dziatan administracji rzadowej w terenie, wptywajacy
na ciggtos¢ dziatania administracji publiczne;j.

2. Uprawnienie wojewody do powierzenia zadan innemu podmiotowi

W czasie ogloszonego stanu zagrozenia epidemicznego®, a nastgpnie stanu epi-
demii’, administracja publiczna stangta wobec powaznych wyzwan zwigzanych
z koniecznos$cig utrzymania ciaglosci dziatania przy jednoczesnym zagroze-
niu zdrowia publicznego, absencjach kadrowych oraz paralizu czesci instytucji.
Ustawodawca, dostrzegajac potrzebe elastycznosci i mechanizmow szybkiego
reagowania, wprowadzit do systemu prawa publicznego nowy instrument ure-
gulowany w art. 15zzy ustawy covidowe;j.

Z tresci wskazanego przepisu wynika, ze jezeli w okresie obowiazywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii urzad administracji pu-
blicznej lub inny podmiot wykonujacy zadania publiczne stanie si¢ niezdolny
do wykonywania tych zadan w calosci albo w czgsci, wojewoda moze, w drodze
zarzadzenia, powierzy¢ wykonywanie zadan tego urzgdu lub podmiotu, w catosci
albo w czgsci, na okreslony czas, innemu urzgdowi administracji publicznej lub
podmiotowi wykonujagcemu zadania publiczne. M. Augustyniak zwraca uwage,
iz ustalenie niezdolnosci wykonywania przez urzad zadan musi mie¢ charakter
obicktywny®. Pewne niebezpieczenstwo naduzycia tego uprawnienia dostrzegaja
J. Gluminska-Pawlic i B. Przywora. W ocenie tych autoréw oznacza to istotne
ograniczenie samodzielnos$ci dziatania jednostek samorzadu terytorialnego oraz
mozliwos¢ arbitralnego rozstrzygania przez wojewode, ktdry jednoosobowo de-
cyduje — w drodze aktu administracyjnego — czy dana jednostka stata si¢ w catosci
albo w cze¢$ci niezdolna do wykonywania zadan’.

6 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 13.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczy-

pospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U., poz. 433 z poézn. zm.).
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczy-
pospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2022 r., poz. 340).

M. Augustyniak, Samorzqd terytorialny w swietle wybranych regulacji ustawy COVID-19 i jej
zmian, Warszawa 2020, s. 28.

J. Gluminska-Pawlic, B. Przywora, Wykonywanie kompetencji organu stanowigcego i kontrolnego
Jednostki samorzqdu terytorialnego w stanie epidemii, Samorzad Terytorialny 2020/7-8, s. 136.
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Ustawodawca ustanowit pewne zabezpieczenia przed zbyt dowolnym prze-
kazywaniem zadan publicznych. Pierwszym zabezpieczeniem jest stosowanie
zasady tozsamosci podmiotowej. Powierzenie wykonywania zadan urzedu ad-
ministracji publicznej lub innego podmiotu moze odbywac si¢ w grupie takich
samych urzedow administracji publicznej lub takich samych podmiotow wyko-
nujacych zadania publiczne (art. 15zzy ust. 2 ustawy covidowej). Dla zobrazo-
wania tej zasady mozna wskaza¢ nastgpujacg sytuacje: jesli urzad gminy stanie
si¢ niezdolny do wykonywania zadan, to jego zadania mozna powierzy¢ innemu
(sasiedniemu) urzedowi gminy. Pojawia si¢ jednak watpliwosé: co w sytuacji,
gdy dany urzad lub organ jest jedynym w wojewodztwie, jak np. urzad marszat-
kowski? Zdaniem M. Karciarza art. 15zzy nie jest ograniczony terytorialnie,
wigc w takim przypadku wojewoda, w drodze zarzadzenia, moze wyznaczy¢
inny urzad marszatkowski z obszaru catego kraju'®, cho¢ wiaze si¢ to w pewnym
sensie z przekroczeniem wlasciwosci miejscowej wojewody'!. Wprowadzone
zostato takze ograniczenie podmiotowe. W art. 15zzy ust. 4 ustawy covidowe;j
wykluczono mozliwo$¢ przekazania zadan publicznych wykonywanych przez
naczelne i centralne organy administracji publicznej, co stuzy zachowaniu hie-
rarchicznej struktury organéw administracji rzadowej'?.

W dalszej czesci ustawodawca wprowadzit mechanizm kosztowy, zgodnie
z ktérym urzad administracji publicznej lub podmiot wykonujacy zadania pu-
bliczne, ktéremu wojewoda powierzyt ich wykonywanie, realizuje te zadania na
koszt urzedu administracji publicznej lub innego podmiotu wykonujacego zadania
publiczne, od ktorego przejat obowiazki (art. 15zzy ust. 3 ustawy covidowe;j).
Mechanizm ten ma na celu ograniczenie ryzyka dezorganizacji finansowej po
stronie podmiotu, ktéremu powierzono realizacj¢ zadan.

Przepis art. 15zzy ustawy covidowej wywotuje kontrowersje interpretacyjne.
Rozwazenia wymaga, czy ratio legis wskazanego przepisu dotyczyta faktycznie
urzedu administracji publicznej, czy moze raczej organu administracji publiczne;.

10" M. Karciarz, Odpowiedzi na pytania zadane przez uczestnikow szkolenia: Dziatalnosé organdow

Jjednostek samorzgdu terytorialnego w swietle specustawy koronawirusowej i jej nowelizacji,
LEX 2020.

W praktyce realizacja tej kompetencji wymagaé bedzie wspotdziatania wojewody powierza-
jacego wykonywanie zadan urzgdu marszatkowskiego innemu urz¢dowi marszatkowskiemu
—z wojewoda wlasciwym dla tego urz¢du, aby zapobiec kumulacji takich powierzen.

J. Szmit, definiujac naczelne i centralne organy administracji publicznej, wskazuje jednocze-
$nie na problemy kwalifikacji do administracji rzadowej podmiotow, ktore wprost nie zostaty
okreslone jako organy, ale funkcjonuja w ramach szeroko pojetej administracji centralnej.
Zob. J. Szmit, Konstytucyjny wzorzec rezimu zatrudnienia cztonkow korpusu stuzby cywilnej,
Warszawa 2024, s. 95-96.
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Za organ administracji publicznej w rozumieniu ustrojowym na ogot uznaje si¢
jedno- lub wieloosobowy podmiot, ktdry spetnia tacznie nastepujace warunki:
1) znajduje si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego
ijest w niej wyodrebniony, 2) jest powotany w celu realizacji norm prawa admi-
nistracyjnego, 3) dziata na podstawie przyznanych mu przez prawo kompetencji.
Organem administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym jest natomiast kazdy
podmiot powotany z mocy prawa lub na podstawie porozumien administracyj-
nych do zalatwiania spraw indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji ad-
ministracyjnych'. J. Zimmermann, definiujac pojecie ,,urzedu”, zauwaza, ze jest
ono wieloznaczne —niejednokrotnie ustawodawca okresla mianem urzgdu pewng
kategori¢ organ6w administracji publicznej (urzad skarbowy, urzad gorniczy,
urzad morski). Pojecie to jest jednak najbardziej przydatne i klarowne wtedy, gdy
uzywa si¢ go w sensie strukturalno-organizacyjnym — jako zorganizowanego ze-
spotu 0s6b, zwigzanych z organem administracji publicznej i przydzielonych mu
do pomocy w realizacji jego funkcji i zadan'®. Aparat pomocniczy nie zastepuje
ani nie wyregcza organu w jego obowigzkach, a pozwala na ich jak najpetniejsze
wykonanie'”. Problem interpretacyjny zwigzany z analizowanym pojeciem zna-
czgco utrudnilby stosowanie art. 15zzy ust. 1 ustawy covidowej. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze ustawodawca umozliwia zastosowanie zawartej w tym przepisie
kompetencji wojewody rowniez wobec ,,innych podmiotéw wykonujacych za-
dania publiczne”. W obowigzujacym porzadku prawnym zadania te mogg by¢
wykonywane nie tylko przez organy administracji publicznej w ramach admi-
nistracji rzagdowej lub samorzadowej, lecz takze przez podmioty funkcjonujace
na zréznicowanych podstawach prywatnoprawnych — takich jak stowarzyszenia,
spotki prawa handlowego, a nawet osoby fizyczne'®. Z powyzszego wynika,
ze mozliwo$¢ skorzystania z kompetencji przewidzianej w art. 15zzy ustawy

> R. Gietkowski, Organ administracji publicznej jako adresat norm materialnego prawa ad-

ministracyjnego, w: T. Bakowski, K. Zukowski (red.), Leksykon prawa administracyjnego
materialnego. 100 podstawowych poje¢, Warszawa 2016, s. 141-142. Por. J. Zimmermann,
Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 157-160.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 188—189; idem, Alfabet prawa...,
s. 264.

M. Czuryk, Aparat pomocniczy administracji publicznej, w: M. Karpiuk, W. Kitler (red.),
Nauka administracji, Warszawa 2013, s. 98.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004,
s. 145. Por. J. Blicharz, Przyklady wykonywania zadan publicznych przez inne podmioty,
w: J. Blicharz, L. Zacharko (red.), Administracja. Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna,
Katowice 2018, s. 44-61.
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covidowej nie jest determinowana charakterem prawnym danego podmiotu, lecz
samym faktem realizowania przez niego zadan administracji publiczne;.
Zgodnie z art. 15zzy ust. 1 ustawy covidowej wojewoda moze powierzy¢
wykonywanie zadan urz¢du lub podmiotu, w catosci albo w czgsci, na okreslony
czas, innemu urzegdowi administracji publicznej lub podmiotowi wykonujacemu
zadania publiczne w drodze zarzadzenia. W praktyce poszczegolni wojewodowie
takie zarzadzenia traktujg jako akty prawa miejscowego albo akty wewngtrzne.
W ocenie Lubelskiego Urzedu Wojewodzkiego w Lublinie analizowane zarza-
dzenia (tak jak inne akty prawa miejscowego Wojewody Lubelskiego) podlegaty
publikacji, zgodnie z ustawa z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktoéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych'’, w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Lubelskiego'®. Z kolei Matopolski Urzad Wojewodzki w Krakowie wskazuje, ze
zarzadzenia wydane na podstawie art. 15zzy ustawy covidowej nie maja charakte-
ru aktu prawa miejscowego'’. Tylko Wojewoda Dolnoslaski, wydajac zarzadzenie,
o ktérym mowa w art. 15zzy ustawy covidowej, wskazat w podstawie prawne;j
roéwniez art. 17 u.w.?® P. Drembkowski kwalifikuje zarzadzenia wojewody z art. 17
u.w. jako akty wewnetrzne?'. W doktrynie wskazano, ze zarzadzenia przede
wszystkim reguluja organizacj¢ administracji zespolonej* oraz odnosza si¢ do
realizacji zadan zwigzanych ze zwierzchnictwem nad administracja zespolong®.
M. Kasinski podkresla, ze w zadnym razie za zroédlo prawa wewnetrznego nie
moze by¢ uznany akt, w ktérym zakres podmiotowy regulacji sigga poza strukture
organizacyjng, w ktorej on obowiazuje, tzn. zawierajacy normy adresowane do
jakiegokolwiek podmiotu usytuowanego poza tg struktura®. Aby moc przypisaé

7 Dz.U. 22019 1., poz. 1461.

18 Pismo Lubelskiego Urzgdu Wojewddzkiego z 30.05.2025 r., znak sprawy PN-V.1331.7.2025.
Rejestr Zarzadzen Wojewody Matopolskiego z 2021 roku, https://bip.malopolska.pl/
muw,m,341936,2021.html?form-cs-s=powierzenia; stan na 26.7.2025 r.

Zarzadzenie nr 37 Wojewody Dolnoslaskiego z 10.02.2022 r. w sprawie powierzenia wykony-
wania zadan administracji publicznej, https://bip.duw.pl/download/2/29610/Zarzadzenienr37.
pdf; stan na 26.7.2025 r.

P. Drembkowski, w: P. Drembkowski, M. Slusarczyk (red.), Ustawa o wojewodzie i admi-
nistracji rzgdowej w wojewodztwie. Komentarz, Warszawa 2022, s. 66. Por. M. Kaczocha,
w: M. Czuryk, M. Karpiuk, M. Mazuryk (red.), Ustawa o wojewodzie i administracji rzq-
dowej w wojewodztwie. Komentarz, Warszawa 2012, art. 17, s. 82.

M. Chlipala, Rzqdowa administracja zespolona w wojewodztwie, w: P. Chmielnicki (red.),
Konstytucyjny system wladz publicznych, Warszawa 2010, s. 153.

M. Pacak, w: M. Pacak, K. Zmorek (red.), Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej
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M. Kasinski, Dylematy dziatalnosci prawotworczej wojewody, w: Z. Duniewska, M. Stahl
(red.), Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012, s. 361-362.
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aktowi normatywnemu przymiot prawa miejscowego, nalezy podda¢ analizie jego
cechy materialne i formalne. Konieczne jest w zwigzku z tym ustalenie, kto jest
adresatem okres$lonej normy postgpowania oraz co byto podstawa jego podjecia.
O charakterze danego aktu prawnego przesadza zatem podstawa prawna aktu
oraz regulowana nim materia®. P. Lisowski i A. Ostapski sygnalizowali potrzebg
unifikacji terminologii aktow prawa miejscowego stanowionych przez terenowe
organy administracji rzadowej i uporzadkowania istniejacych rozbieznosci®.
Brak systemowego rozwigzania tego problemu przyczynit si¢ do jego poglebienia
w stanie epidemii.

3. Praktyka stosowania art. 15zzy ustawy covidowej

Analizowana instytucja prawa administracyjnego, wynikajaca z art. 15zzy ustawy
covidowej, mimo pewnych watpliwosci interpretacyjnych w praktyce znalazta
szerokie zastosowanie. t.acznie w catym kraju w latach 2020-2022 wydano 90
zarzadzen, w ktorych wojewodowie powierzali — na czas okreslony — wykony-
wanie zadan administracji publicznej innemu podmiotowi*’. Ponadto wydano
rowniez 6 zarzadzen uchylajacych wczesniejsze zarzadzenie, co miato miejsce
w sytuacji, gdy podmiot mogl ponownie wykonywac¢ zadania administracji pu-
blicznej wezeséniej niz to prognozowano®. W tym samym okresie wojewodowie
wydali takze 18 zarzadzen zmieniajacych wczesniejsze zarzadzenia najczesciej
w sytuacji, gdy zaistniata koniecznos$¢ przedtuzenia powierzenia wykonywania

% M. Karpiuk, Krajowe Zrédla prawa administracyjnego, w: J. Dobkowski i in., (red.), Prawo

administracyjne, Olsztyn 2024, s. 76.

26 P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy admi-
nistracji rzgdowej, Wroctaw 2008, s. 35.

27 Liczbe wydanych zarzadzen ustalono w oparciu o wojewddzkie dzienniki urz¢dowe, biuletyny
informacji publicznej urzedéw wojewddzkich oraz informacje przekazane przez urzedy wo-
jewodzkie w ramach dostepu do informacji publicznej. Uwzgledniono wytacznie zarzadzenia
merytoryczne, tj. takie, ktore faktycznie powierzaly wykonywanie zadan — czyli zarzadze-
nia pierwotne. Zarzadzenia zmieniajace oraz zarzadzenia uchylajace co do zasady maja cha-
rakter wtorny lub techniczny — nie wprowadzaja nowego powierzenia zadan, lecz modyfikuja
lub koncza wezesniej wprowadzone rozwigzania.

2 Np. zarzagdzenie nr 97 Wojewody Dolno$laskiego z 10.03.2021 r. uchylajace zarzadzenie
nr 89 Wojewody Dolnoslaskiego z 8.03.2021 r. w sprawie powierzenia wykonywania zadan
administracji publicznej, https://bip.duw.pl/download/2/26068/Zarzadzenienr97.pdf; stan na
26.07.2025 .


https://bip.duw.pl/download/2/26068/Zarzadzenienr97.pdf
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zadan innemu podmiotowi®’. Tylko w wojewodztwie kujawsko-pomorskim, t6dz-
kim, opolskim i podkarpackim nie wydano zadnego zarzadzenia na podstawie
art. 15zzy ustawy covidowej. Najdtuzszy czas, na ktory przekazano wykona-
nie zadan innemu podmiotowi, wynosit — 24 dni®, a najkrétszy 1 dzien®'. Sredni
czas przekazania zadan innemu podmiotowi wynosit okoto 10 dni*%.

Wojewoda wydawal zarzadzenia samodzielnie, jednak w praktyce to
podmioty wykonujace zadania administracji publicznej zwracaly si¢ z prosba
o przekierowanie zadan. Tak bylo chociazby w przypadku wydania zarzadze-
nia nr 6/2021 Wojewody Podlaskiego z 25.01.2021 r. w sprawie powierzenia
Urzedowi Gminy Korycin wykonywania okreslonych zadan Urzedu Miejskiego
w Suchowoli. Sekretarz Gminy Suchowola, dzialajacy z upowaznienia Burmi-
strza, w zwigzku z objgciem kwarantanng z powodu COVID-19 Kierownika
Urzedu Stanu Cywilnego w Suchowoli oraz z uwagi na zwolnienie chorobowe
Zastepey Kierownika Urzedu Stanu Cywilnego, zwroécit si¢ do Wojewody Pod-
laskiego z prosba o przekierowanie zadan z zakresu rejestracji stanu cywilnego
i z zakresu ewidencji ludnos$ci do Urzedu Stanu Cywilnego w Korycinie na czas
okreslony. Jednocze$nie wskazano, ze ,,Burmistrz nie posiada karty dostgpu do
aplikacji «Zrodto»* oraz nie ma w Urzedzie Miejskim innej osoby, ktora posiada
dostep do aplikacji oraz upowaznienie do wykonywania zadan z zakresu spraw
USC i ewidencji ludnosci’™*.

29

Np. zarzadzenie nr 80 Wojewody Lubelskiego z 26.03.2021 r. zmieniajace zarzadzenie w spra-
wie powierzenia Urzgdowi Gminy Siemien wykonywania zadan z zakresu rejestracji stanu
cywilnego Urzedu Miejskiego w Parczewie (Dz. Urz. Woj. Lubelskiego poz. 1428).
Zarzadzenie nr 137 Wojewody Dolnoslaskiego z 7.04.2021 r. w sprawie powierzenia wykony-
wania zadan administracji publicznej, https://bip.duw.pl/download/2/26316/Zarzadzenienr137.
pdf; stan na 26.07.2025 r. Pierwotny termin wyznaczony w zarzadzeniu nr 137 zostal przedtu-
zony przez zarzadzenie nr 159 Wojewody Dolnoslaskiego z 23.04.2021 r. w sprawie zmiany
zarzadzenia Wojewody Dolnoslaskiego nr 137 z 7.04.2021 r. w sprawie powierzenia wykony-
wania zadan administracji publicznej, https://bip.duw.pl/download/2/26349/Zarzadzenienr159.
pdf; stan na 26.07.2025 .

Zarzadzenie nr 37 Wojewody Dolnoslaskiego z 10.02.2022 r. w sprawie powierzenia wykony-
wania zadan administracji publicznej, https://bip.duw.pl/download/2/29610/Zarzadzenienr37.
pdf; stan na 26.07.2025 r.

Sredni czas przekazania zadan innemu podmiotowi wyliczono, majac na uwadze wszystkie za-
rzadzenia pierwotne, zmieniajace i uchylajace wydane w oparciu o art. 15zzy ustawy covidowe;j.
Zob. P. Mierzwinski, Rewolucja w urzedach stanu cywilnego — System Rejestrow Panstwowych
od kuchni, Metryka. Studia z Zakresu Prawa Osobowego i Rejestracji Stanu Cywilnego 2014/1,
s. 174.

Whiosek Sekretarza Gminy Suchowola, dziatajacego z upowaznienia Burmistrza, o przekie-
rowanie zadan — z 25.01.2023 r., znak SG.2011.1.2021.
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W ramach wydawanych zarzadzen wojewodowie najczesciej powierzali
wykonywanie zadan zleconych z zakresu rejestracji stanu cywilnego wlasciwych
dla niezdolnego do wykonywania tych zadan urzedu stanu cywilnego na rzecz
innego funkcjonujacego urzedu stanu cywilnego. Rejestracja stanu cywilnego
jest wykonywana przez gminy w urzedach stanu cywilnego jako zadanie zle-
cone z zakresu administracji rzagdowej*. Urodzenie oraz malzenstwo rejestruje
kierownik urzedu stanu cywilnego wlasciwy ze wzgledu na miejsce urodzenia
albo zawarcia matzenstwa’®. Zgon rejestruje kierownik urzedu stanu cywilnego
wlasciwy ze wzgledu na miejsce zgonu albo miejsce znalezienia zwtok™’. Zgto-
szenie zgonu powinno nastapi¢ w terminie 3 dni od dnia sporzadzenia karty
zgonu. Jezeli za$§ zgon nastapit na skutek choroby zakaznej, zgtoszenia dokonuje
si¢ w ciagu 24 godzin od zgonu®. Akt zgonu sporzadza si¢ w dniu, w ktorym
dokonano zgtoszenia zgonu*. W czasie stanu epidemii, ze wzglgdu na znaczacy
wzrost liczby zgondw oraz obowigzek sporzadzenia aktu zgonu niezwlocznie
po jego zgloszeniu — w szczegolnosci w przypadkach chorob zakaznych, gdzie
termin ten wynosit 24 godziny — konieczne byto zapewnienie cigglosci dzia-
lania urzedéw stanu cywilnego. W sytuacji gdy dany USC byt niezdolny do
wykonywania swoich zadan, zachodzita realna potrzeba przekazania ich innemu
funkcjonujagcemu USC, aby zagwarantowac realizacj¢ kluczowych obowigzkow
administracji publicznej w zakresie rejestracji stanu cywilnego. Wojewodowie
przekazywali zadania z zakresu rejestracji stanu cywilnego do innych urzgdow
stanu cywilnego, urzedow gmin (urzedéw miejskich, urzedow miast) oraz do
gmin®. Praktyka stosowania art. 15zzy przez wojewodoéw nie byta jednolita
— r6znice dotyczyty zard6wno sposobu wskazywania adresatow, jak i uzywanej
terminologii. Tylko Wojewoda Swigtokrzyski w zarzadzeniu przekazujacym
zadania wskazat bezposrednio na organ — kierownika urzedu stanu cywilnego®!.

35 Art. 6 ust. 1 ustawy z28.11.2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. 22025 r., poz. 594),
dalej p.a.s.c.

36 Art. 13 ust. 1 p.a.s.c.

37 Art. 13 ust. 2 p.a.s.c.

38 Art. 93 ust. 1 p.a.s.c.

¥ Art. 92 ust. 1 p.a.s.c.

Np. Zarzadzenie nr 377/20 z 07.08.2020 r. w sprawie powierzenia Gminie Wyrzysk wykonywa-

nia okres$lonych zadan Gminy Miasteczko Krajenskie, https://www.poznan.uw.gov.pl/system/

files/zalaczniki/zarz. ww_377 20.pdf; stan na 26.7.2025 r.

Zarzadzenie nr 42/2021 Wojewody Swietokrzyskiego z 7.04.2021 r. w sprawie powierzenia

Urzgdowi Gminy w Krasocinie wykonywania okreslonych zadan Urzedu Miasta i Gminy

w Matogoszczu, https://bip.kielce.uw.gov.pl/download/2/24597/ZarzadzenieNr42.pdf; stan na

26.7.2025 .
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Wojewodowie przekazywali gtéwnie zadania z zakresu administracji rzado-
wej, starajac si¢ nie ingerowac w zadania wlasne jednostek samorzadu terytorial-
nego. Poza wspomniang realizacja obowigzkow wynikajgcych z p.a.s.c. i ustawy
z 24.09.2010 r. o ewidencji ludnosci* byly rowniez zadania zwigzane z prze-
prowadzaniem kontroli obowigzkowych zgodnie z art. 59a—art. 59¢ ustawy
z7.07.1994 1. — Prawo budowlane®, zadania zwigzane z wystapieniem katastrofy
budowlanej* czy zadania wynikajace z art. 15 pkt 1 ustawy z 12.03.2004 r. o po-
mocy spotecznej®. Zakres przekazywanych obowiazkow w istocie nie dotyczyt
kompetencji aparatow pomocniczych, tj. urzedow, lecz organéw administracji
publicznej. W zarzadzeniu nr 110/2020 z 7.10.2020 r. Wojewoda Swietokrzy-
ski powierzyl Powiatowemu Inspektoratowi Nadzoru Budowlanego dla Miasta
Kielce wykonywanie zadan Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego
w Kielcach m.in. w zakresie wydawania decyzji o usunigciu skutkow katastrofy.
Wiasciwym do wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 78 ust. 1 p.b., jest organ
nadzoru budowlanego, a nie jego aparat pomocniczy. Warto mie¢ rowniez na uwa-
dze stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w postanowieniu
26.12.2018 r., sygn. akt [ OW 117/18%*, w mysl ktorego urzad to struktura, ktorej
jedynym celem jest zapewnienie sprawnej realizacji zadan organu. Niezaleznie
od podziatu organizacyjnego urzgdu organ moze upowazni¢ konkretnego pracow-
nika do zatatwienia sprawy i to od jego polityki kadrowej zalezy, czy konkretna
sprawa administracyjna zostanie zatatwiona przez pracownika posiadajacego
odpowiednig wiedzg*'.

2 Dz.U.z2025r., poz. 274.

$ DzU. z 2025 r., poz. 418, dalej: p.b. Zarzadzenie nr 154/21 Wojewody Wielkopolskiego

7 16.04.2021 r. w sprawie powierzenia Powiatowemu Inspektoratowi Nadzoru Budowlanego

w Stupcy wykonywania okreslonych zadan Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlane-

go we Wrzesni, https://poznan.uw.gov.pl/system/files/zarzadzenia/zarz. nr 154 21 ww z_

dnia_16.04.2021_r. powierzenie zadan.pdf; stan na 26.07.2025 .

Zarzadzenie nr 27/2021 Wojewody Swietokrzyskiego z 5.03.2021 1. w sprawie powierzenia

Powiatowemu Inspektoratowi Nadzoru Budowlanego w Starachowicach wykonywania okre-

slonych zadan Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Skarzysku-Kamiennej,

https://bip.kielce.uw.gov.pl/download/2/24443/ZarzadzenieNr27.pdf; stan na 26.07.2025 r.

4 DzU. z 2024 r., poz. 1283 z p6zn. zm. Zarzadzenie Nr 383/20 Wojewody Wielkopolskiego
z 19.08.2020 r. w sprawie powierzenia Gminie Biatosliwie wykonywania okres§lonych zadan
Gminy Miasteczko Krajenskie, https://www.poznan.uw.gov.pl/system/files/zarzadzenia/
zarzadzenie_ww_z 19 sierpnia_br. w_sprawie powierzenia_ gminie bialosliwie
wykonywania_okreslonych zadan gminy miasteczko krajenskie.pdf; stan na 26.07.2025 .

% LEX nr2592523.

47 M. Wojtun, w: Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun (red.), Kodeks postegpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, art. 26, s. 201.
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Przywotane zarzadzenia ilustrujg praktyczne znaczenie omawianej regulacji.
Mimo wielu zastrzezen odnoszacych si¢ do sposobu zredagowania art. 15zzy
ustawy covidowej pozwalal on na ptynne przejmowanie kompetencji i reali-
zacje zadan podstawowych w sytuacjach braku obsady kadrowej. W aspekcie
teoretycznym mozna dostrzec w tym rozwigzaniu analogi¢ do konstrukcji ne-
gotiorum gestio w prawie cywilnym, tj. dzialania za inny podmiot. Jak zauwaza
T. Hilarowicz, przenoszenie tej instytucji na grunt prawa publicznego moze by¢
uzasadnione w sytuacjach szczegdlnego zagrozenia dobra wspolnego, kiedy
zachowanie ciggto$ci dziatania organéw wladzy ma pierwszorzedne znaczenie.
Zdaniem tego autora negotiorum gestio w pelnym znaczeniu zachodzi wowczas,
gdy wladza administracyjna bezspornie niewtasciwa dziata $wiadomie za wladze
bezspornie wtasciwa. Dalej T. Hilarowicz wskazuje na przyktady dziatania organu
za organ w dwoch przypadkach: w pierwszym — jako nieuprawnione zastepstwo
stuzbowe w urzedzie administracyjnym, a w drugim — jako dziatania tymczasowe
urzgdnika podlegajacego wytaczeniu®.

Instytucja z art. 15zzy ustawy covidowej moze by¢ analizowana w relacji do
art. 25-26 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego®,
ktore regulujg sytuacje wyltaczenia organu z uwagi na przestanki bezstronnosci.
W przypadku wytaczenia organu jego wlasciwos$¢ przejmuje organ wyzszego
stopnia, a ten moze — zgodnie z art. 26 § 2 k.p.a. — przekazac¢ sprawe do zatatwie-
nia innemu podlegtemu sobie organowi. Mamy tu do czynienia z tzw. dewolucja
kompetencji, ktora stuzy zapewnieniu ciggtosci prowadzonego postgpowania
w warunkach ograniczenia zdolnosci konkretnego organu do dziatania™. Nalezy
jednak zaznaczy¢ istotng roznic¢: mechanizmy wynikajace z art. 25-26 k.p.a. shu-
73 zapewnieniu bezstronnosci i prawidtowosci postgpowania administracyjnego
w jednostkowych sprawach, natomiast art. 15zzy ustawy covidowej dotyczy ope-
racyjnej zdolnosci urzedu administracji publicznej lub innego podmiotu wykonu-
jacego zadania publiczne jako calosci. Oznacza to, ze podstawy faktyczne tych
regulacji sag odmienne. W pierwszym przypadku chodzi o relacje personalne lub
konflikt interesow, w drugim — o sytuacj¢ nadzwyczajnag, np. brak pracownikow
z powodu choroby, kwarantanny, odizolowania.

Art. 15zzy ustawy covidowej stanowit w stanie epidemii instrument ,,awa-
ryjnego zarzadzania” strukturg administracyjng — elastyczny i praktyczny, cho¢

4 T. Hilarowicz, Negotiorum gestio w prawie publicznym, Sprawozdania Towarzystwa Nauko-

wego we Lwowie 1939/1, s. 30.

4 Dz.U. 22024 r., poz. 572, dalej: k.p.a.

50 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2024, art. 26, s. 275-277.
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niepozbawiony zastrzezen. Kazdorazowe zarzadzenie wojewody miato okreslony
zakres przedmiotowy (cho¢ nie zawsze wystarczajaco szczegotowy) i czasowy.
Ewentualne dyskusje doktrynalne powinny obja¢ ocene trwatosci takiego rozwig-
zania poza ustawg covidowa i ewentualnego przeksztatcenia go w element statego
modelu zarzgdzania kryzysowego w administracji publicznej, a przynajmniej
w sytuacjach nadzwyczajnych.

4. Konstatacje koricowe

Wojewoda jest organem o szerokich kompetencjach w zakresie zarzadzania kryzyso-
wego. W. Otwinowski podkresla, ze organizacja systemu zarzadzania kryzysowego
opiera si¢ na pewnych zasadach. Jedna z nich jest zasada ciggtosci funkcjonowa-
nia panstwa, ktora okresla, ze bez wzglgdu na stan i okolicznos$ci funkcjonowania
panstwa niezmienne pozostaja formy organizacyjne wladzy panstwowej, a po-
szczegolne organy realizuja swoje funkcje zarbwno w czasie pokoju, kryzysu,
jak 1 wojny®'. Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego w ramach procedury
reagowania kryzysowego, okreslajacej sposob postepowania w sytuacjach kry-
zysowych, wyznacza wojewodom nastgpujace zadanie: ,,Kierowanie i koordyno-
wanie dziataniami wszystkich organéw administracji rzadowej 1 samorzadowe;j
funkcjonujacych na terenie wojewodztwa w celu zapewnienia bezpieczenstwa
ludzi, ich mienia i $rodowiska”. Zadaniem wojewodow jest wsparcie dziatan
zmierzajacych do odtworzenia i zapewnienia cigglosci dziatania infrastruktury
krytycznej znajdujacej si¢ na obszarze wojewodztwa®?. Infrastruktura krytyczna
obejmuje systemy zapewniajace ciagtos¢ dziatania administracji publicznej™.
Stan epidemii uswiadomit, ze wojewodowie nie byli w stanie sprosta¢ wyznaczo-
nym zadaniom bez stosowania norm prawnych zawartych w ustawie covidowe;j.

Wnhioski ptynace z analizy zastosowania art. 15zzy ustawy covidowej pro-
wadza do postulatow de lege ferenda. Po pierwsze, zasadne byloby rozwaze-
nie wprowadzenia trwatego, systemowego rozwigzania, umozliwiajacego czaso-
we przekazywanie zadan administracji publicznej w sytuacjach nadzwyczajnych,
bez koniecznosci regulowania tego w ramach specustawy. Takie unormowanie

ST W. Otwinowski, Podstawy zarzqdzania kryzysowego i systemu obronnego, Poznan 2015,

s. 25-26.

52 Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego. Aktualizacja 2021/2022. Cze$¢ B, s. 57, https://www.
gov.pl/attachment/5ff3689d-123c-4ea3-b4fa-86bfb99c¢8921; stan na 26.07.2025 r.

3 Art. 3 pkt 2 lit. j ustawy z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2023 r., poz. 122
z pdzn. zm.).
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powinno by¢ osadzone w ramach ustawy o zarzadzaniu kryzysowym lub w usta-
wie 0 wojewodzie, aby unikng¢ tymczasowosci i fragmentarycznos$ci regulacji
i mogloby dotyczy¢ np. tylko zadan z zakresu administracji rzadowej. Po drugie,
konieczne bytoby jednoznaczne rozstrzygnigcie charakteru prawnego zarzadzen
wydawanych przez wojewodow — zwlaszcza poprzez doprecyzowanie, czy maja
one status aktow prawa miejscowego, czy aktow wewnetrznych. Ujednolicenie
terminologii i praktyki promulgacyjnej sprzyjatoby przejrzystosci oraz bezpie-
czenstwu prawnemu. Wreszcie po trzecie, warto rozwazy¢ doprecyzowanie pojec
uzywanych w przepisach — w szczegolnosci ,,urzgdu” i ,,organu” administracji
publicznej — celem ograniczenia watpliwosci interpretacyjnych oraz zapewnienia
spojnosci stosowania przepisOw w praktyce.
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Daniel ZERO

THE VOIVODE AS AN AUTHORITY ENSURING THE CONTINUITY OF PUBLIC ADMINISTRATION
IN EXTRAORDINARY SITUATIONS - REFLECTIONS BASED ON THE EXPERIENCE
OF THE COVID-19 PANDEMIC

Abstract

Background: This article examines the legal mechanism of temporarily assigning public
administration tasks to another entity under Article 15zzy of the Act of 2 March 2020 on Special
Solutions Related to the Prevention, Counteracting and Combating of COVID-19, Other Infectious
Diseases and the Crisis Situations Caused Thereby (Dz.U. z 2025 r. poz. 764). The focus on this
issue stems from the need to assess the effectiveness and practical implications of emergency
measures adopted by public administration during the COVID-19 pandemic to ensure the continuity
of government functions.

Research purpose: The primary objective of the study was to present the role of the voivode
as a central government authority responsible for maintaining the operational continuity of
public administration in extraordinary circumstances, using the pandemic as a case study. The
hypothesis advanced in the article is that the voivode, acting under special statutory powers such
as Article 15zzy, played a critical role in coordinating and temporarily reallocating tasks among
administrative entities, thus contributing to the state’s crisis response capacity.

Methods: The study employs both the dogmatic-legal and theoretical-legal methods. The analysis
is grounded in national normative acts, voivodes’ executive orders, case law, and legal doctrine.
[Nlustrative material includes specific examples of executive orders issued by voivodes between
2020 and 2022 under Article 15zzy.

Conclusions: The findings indicate that the voivode — empowered by the provisions of Article
15zzy — played an essential role in securing the continuity of public administration during the
pandemic. The legal instrument in question enabled the rapid and flexible reallocation of public
tasks to alternative entities in cases of institutional incapacity, which proved especially significant
in areas such as civil registration and building supervision. The conclusions point to the need
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for a permanent legal framework regulating such crisis management tools, preferably through
amendments to the Act on the Voivode or the Crisis Management Act. Furthermore, the legal
status of voivodes’ executive orders and the definitions of key legal concepts (e.g., “authority” and
“office”) require clarification to ensure legal certainty and administrative consistency. The pandemic
has confirmed that the voivode, as the representative of the Council of Ministers in the field, holds
a strategic position in ensuring the continuity of government, particularly under extraordinary
conditions, and must be systematically prepared to fulfil this role.

Keywords: central administration, emergency instruments, special legislation, voivode’s executive
orders.
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