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Streszczenie: W artykule zostato omoéwione pojecie aktéw kierownictwa w odniesieniu do sytuacji epidemicz-
nej, w szczegdlnosci poprzez zestawienie z formami dziatania administracji publicznej. Gtéwny nacisk potozono
na akt kierownictwa o nazwie ,polecenie obowiazujace”, ktéra to forma pojawia sie w nowych przepisach zwia-
zanych ze zwalczaniem skutkéw rozprzestrzeniania sie koronawirusa. Ukazano podstawy prawne wydawania
aktow kierownictwa, w ostatnim czasie oddziatujace takze na sfere zewnetrzna administracji publicznej. Gtow-
ne pytanie badawcze sprowadza sie do zakreslenia obecnych granic przedmiotowych i podmiotowych aktéw
kierownictwa (polecen obowigzujacych), tak w zakresie stanowienia, jak i stosowania regulacji prawnej. Rozwa-
zania odniesiono przede wszystkim do regulacji prawnej wynikajacej z ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
golnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
rob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

Stowa kluczowe: kierownictwo, COVID-19, koronawirus, zrodta prawa

Summary: The aim of the article is to return to the concept of acts of management and to compare them with
the epidemic situation, in particular with the forms of public administration activities. The main emphasis will
be on a management act called “binding order”, a form that appears in the new regulations related to counter-
ing the effects of the coronavirus. Therefore, it will be important to show the legal basis for issuing management
acts, which have also recently had a serious and deep impact on the external sphere of public administration.
The main research question that will be discussed is what are the current objective and subjective boundaries
of management acts (binding orders) - both in terms of making and applying legal regulations. The basic back-
ground for considerations will be the legal regulation resulting from the Act of March 2, 2020, on special solu-
tions related to the prevention, prevention and combating of COVID-19, other infectious diseases, and the crisis
situations caused by them.
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Pezsiome: B cTaTbe 06CyKAaeTCA KOHLENUMS aKTOB YNPaBIeHUs MPUMEHNUTESIbHO K TEKYLIEN SMMAEMUYECKON
CUTYaLmK, B YaCTHOCTY, NyTEM CpaBHeHUs ¢ bopMami [eiiCTBIIA roCyAapCTBEHHOM aAMUHNCTPALMN B paMKax
Kpu3ncHoro ynpaeneHns. OCHOBHOW akLEeHT Obll CienaH Ha akTe ynpasieHUs MO Ha3BaHVEM «[eNCTBYOLMIA
NpuiKas», popma KOTOPOro GUryprpyert B HOBbIX HOPMATVBHbIX aKTax, CBSI3aHHbIX C 60PbOOI € NOCIeACTBUSMM
pacnpocTpaHeHus KopoHasupyca. bbina npeactasneHa npaBoBas OCHOBA AJ18 U3AAHNA UCMONHUTENbHBIX aK-
TOB, KOTOPbIE B MOC/efHeEe BPEMSA 3aTparvBaioT 1 BHELLHIOW chepy rocyaapcTBeHHOro ynpasneHuns. OcHoB-
HOVI BOMPOC UCCIIEA0BAHNS CBOAMTCS K COBPEMEHHbBIM MPaHMLiaM CyObeKTUBHbIX 1 O6bEKTUBHBIX aKTOB yNpaB-
neHns (BecTBYIOLMX NPUKA30B), KaK C TOUKMN 3PEHUA YCTAHOBEHMSA, TaK U MPUMEHEHNS NPABOBbIX HOPM.
PaccyxpeHuns Gbiny OTHECeHbI, NMpeX/e BCEro, K MpaBOBOMY PerynvpoBaHuio, BbiTeKaoLWeMy 13 3aKoHa
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«O6 0cobbIX peLLeHUsX, CBA3aHHDIX C NpefoTBpPaLLeHeM, NPOTUBOAecTBMeM 1 6opbboit ¢ COVID-19, apyrumn
3apa3HbIMy 6ONE3HAMM, @ TAKXKE C BbI3BaHHBIMU VMU KPU3VCHBIMU CUTYaursMmy» oT 2 MmapTa 2020 roga.

Kntouesble cnosa: ynpasneHune, COVID-19, KopoHaBMpYC, UCTOYHUKYM NpaBa

Wstep

Kierownictwo to relacja, ktéra nadal (majac na uwadze inne stosunki administra-
cyjno-prawne) jest najrzadziej opisywana, a w zwiazku z tym takze najmniej rozpo-
znana z punktu widzenia naukowego. Fascynacja migkkimi formami dzialania ad-
ministracji, a takze formami alternatywnego rozwigzywania sporéw powoduje, ze
zagadnienia zwigzane z kierownictwem s3 odsuwane na dalszy plan na rzecz ana-
lizy takich zjawisk i poje¢¢ jak np. koordynacja, czy kooperacja'. Tymczasem stan
epidemii koronawirusa (stan epidemii jest okreslony przez przepisy jako sytuacja
prawna wprowadzona na danym obszarze wzwigzku z wystapieniem epidemii
w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan przeciwepidemicznych i zapobie-
gawczych dla zminimalizowania skutkdéw epidemii*) pokazuje, ze relacje zwigzane
z kierownictwem w administracji publicznej (w tzw. jej sferze wewnetrznej) sa fun-
damentem procesu wydawania aktéw administracyjnych oraz aktéw normatyw-
nych. Epidemia koronawirusa stala si¢ przyczyng wprowadzenia nowej regulacji
prawnej powodujacej istotne zmiany w relacjach pomiedzy podmiotami admini-
strujagcymi. W zwigzku z pojawieniem si¢ sytuacji kryzysowej, jaka jest epidemia,
uchwalono nowe przepisy ustawowe oraz przyjeto akty wykonawcze. Uzasadnienia
do projektow aktéw normatywnych wskazuja, ze przyjete rozwigzania majg jedy-
nie charakter incydentalny i czasowy, np. pierwotna wersja ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziala-
niem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowych®. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy rzeczywiscie tak bedzie i jaki
jest zamyst prawodawcy.

Celem tego artykutu jest powrdt do pojecia aktéw kierownictwa i zestawienie ich
z formami dziatania administracji publicznej przyjetymi w regulacji prawnej odno-
szacej sie do zwalczania pandemii koronawirusa. Analizie zostanie poddana forma

1 R Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2019.

2 Art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1845.

3 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych, Dz. U z 2020 r. poz. 374.

218 STUDIA PRAWNICZE KUL 2(86) 2021



Polecenia obowiazujace i akty kierownictwa w dobie epidemii. Szansa czy zagrozenie?

prawna okreslona przez prawodawce jako ,,polecenie obowiazujace”. Istotne bedzie
ukazanie podstaw prawnych do wydawania tego typu aktow. Podstawowym pyta-
niem badawczym, wokdt ktorego beda toczone rozwazania, jest to, jakie s3 granice
przedmiotowe i podmiotowe polecen obowiazujacych wydawanych na podstawie
art. 11h ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (dalej: ustawa COVID-19)*.

1. Pojecie kierownictwa i aktow kierownictwa

Konstrukeja polecenia obowiazujacego wystepujacego w art. 11h ustawy COVID-19
prowadzi¢ bedzie analize w strone pojecia kierownictwa iaktéw kierownictwa.
Sprobujmy dokona¢ wstepnej analizy tych pojec.

W monografii pt. Kierownictwo w samorzqgdzie terytorialnym - analiza admi-
nistracyjnoprawna wskazano, ze bardzo trudne jest stworzenie spdjnych i wyczer-
pujacych definicji legalnych dla poje¢ teoretycznych zaczerpnietych z teorii prawa
administracyjnego i nauki o administracji publicznej’. W obrebie tego opracowania
za immanentne cechy kierownictwa uznano m.in., ze: 1) kierownictwo to okresle-
nie nazwy i typu relacji miedzy podmiotami w administracji publicznej, a z punk-
tu widzenia jezykowego jest to pojecie nalezace do tej samej kategorii co nadzor,
kontrola oraz koordynacja; 2) w kierownictwie zawierajg si¢ elementy powigzan
prawnych o charakterze pozaorganizacyjnym, takich jak: nadzér, kontrola i ko-
ordynacja; 3) struktura administracji publicznej oparta na konstrukeji kierowni-
ctwa gwarantuje funkcjonowanie danej organizacji®. Kierownictwo jawi si¢ wiec
jako pewna relacja zwigzana ze stosunkami administracyjno-prawnymi, w ramach
ktorej wystepuje element podporzadkowania. W 2016 r. pojawila si¢ monografia
na temat pojecia kierownictwa w prawie administracyjnym autorstwa W. Géral-
czyka jr. Autor ten zaproponowal wlasng definicj¢ kierownictwa i stwierdzit on
m.in., ze kierownictwo stanowi typowa sytuacj¢ administracyjnoprawng organu

4  Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1842.

5 M. Szyrski, Kierownictwo w samorzgdzie terytorialnym. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa
2015,'s.90.

6  Tamze.
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administrujacego’. Zdaniem tego autora — w ramach kierownictwa podmiot kie-
rujacy moze wobec podmiotéw administrowanych, niekorzystajacych z prawnie
zapewnionej samodzielnosci, stosowac liczne i r6znorodne wtadcze srodki oddzia-
lywania. Srodki te nie musza by¢ okreslone ustawowo, cho¢ nie moga by¢ z ustawg
sprzeczne, a ich dobor zalezy od woli organu sprawujacego kierownictwo. Moga by¢
stosowane takze srodki o charakterze otwartym®. W ten sposob w doktrynie doko-
nano pewnej klasyfikacji aktow kierownictwa i zestawiono je z dotychczasowymi
instytucjami prawa administracyjnego - jak chociazby wladztwo administracyjne.

Kierownictwo odnosi si¢ zatem do takiej przestrzeni, w ktdrej istnieje mozli-
wos¢ stosowania réznorodnych (czasem nienazwanych) srodkow — aktéw kierow-
nictwa. Jak stusznie wskazuje J. Zimmermann, trudne jest znalezienie cech wspdl-
nych wszystkich aktéw wewnetrznych, ogromne ich zréznicowanie zaczyna sie od
samego nazewnictwa, ktdre jest tu bardzo rézne’. Akty te nie musza by¢ okreslane
ustawowo, poniewaz wynikaja z tzw. normy ustrojowej. Wskazuje sig, Ze w zalezno-
$ci od okreslonego przez normy regulujace wlasciwo$¢ statusu prawnego podmiotu
i jego miejsca w ukladzie - aktualizuje si¢ dany obowiazek (zadanie) — a moze to
by¢ obowigzek kierowania, nadzorowania, koordynacji, wspotdziatania, kontroli*.
Zdolno$¢ do wydawania aktow kierownictwa nalezy wiec w aspekcie tych rozwazan
uznac¢ za kluczowa problematyke. Pojawia sie pytanie o granice zwigzane z mozli-
woscig wydania tego rodzaju aktéw, a takze nastepnie o powinnosci wynikajace
z faktu ich wydania. W szczegdlno$ci ma to znaczenie dla takich aktow kierow-
nictwa, ktére w pewien sposéb moga dotyczy¢ sytuacji prawnej podmiotéw spo-
za administracji publicznej. Oznacza to, ze akty kierownictwa, w tym polecenia
stuzbowe, kwalifikuje sie — czesto bez glebszej analizy - jako immanentny element
stosunku kierownictwa — wynikajacy przede wszystkim z relacji pracowniczych
i stosunku stuzbowego. Tymczasem - co zostanie wskazane w tym artykule, moze
zaistnie¢ inna sytuacja, w ktdrej nie bedzie istniat stosunek stuzbowy.

W analizie aktéw kierownictwa bardzo istotnym rozgraniczeniem jest podzial
na akty indywidualne i generalne. Wskazuje sie, ze czym innym jest prawo we-
wnetrzne o charakterze organizacyjnym (w tym znaczeniu réwniez generalnym),
a czym innym jest indywidualne polecenie przetozonego'. Akty kierownictwa

7 W. Géralezyk jr, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 25.

8  Tamze.

9 J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 2012, s. 86.

10  Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji paristwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1992,
s. 66.

11 Wyrok SN - Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 19 pazdziernika 2017 r.,
II PK 292/16, Legalis nr 1715387.
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o charakterze indywidualnym przyjmuja najczesciej formule polecenia stuzbowe-
go i wydawane s3 na podstawie Kodeksu pracy'? w ramach stosunku pracy. Tutaj
szczegolne znaczenie majg tzw. pragmatyki stuzbowe dla poszczegoélnych grup za-
wodowych. Drugg obszerng grupg aktow kierownictwa sg akty o charakterze ge-
neralnym, ktére adresowane sg do wiekszej liczby adresatéw w ramach struktury
scentralizowanej. Sg to réznego rodzaju zarzadzenia oraz uchwaly i tego typu akty
rodzg najwigcej probleméw w doktrynie prawa, poniewaz sg one czesto nienazwa-
ne i moga przyjmowac rézne formy.

Zacznijmy od pierwszej grupy. Zgodnie z art. 77 ustawy o stuzbie cywilnej"
czlonek korpusu stuzby cywilnej jest obowiazany wykonywac polecenia stuzbowe
przetozonych. Podobng regulacje odnajdziemy w art. 18 ustawy o pracownikach
urzedow panstwowych' oraz art. 25 ustawy o pracownikach samorzadowych'. Ar-
tykuly te majg bezposredni zwigzek z trescig art. 22 Kodeksu pracy, zgodnie z kto-
rym przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowiazuje si¢ do wykonywania
pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem oraz
w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca — do zatrudnia-
nia pracownika za wynagrodzeniem. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, przez ,kierow-
nictwo pracodawcy” nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ wydawania wigzacych polecen
w zakresie wykonywania pracy, przede wszystkim sposobu jej wykonywania. Wy-
nika z niego obowigzek podporzadkowania si¢ przez pracownikow przelozonym,
pewnego rodzaju hierarchiczno$¢ wystepujaca w zwigzku z istnieniem stosunku
pracy. Chodzi o mozliwos¢ zlecania ,na biezaco” pracy (zadan) do wykonania'®.
Wskazane wyzej akty kierownictwa wynikaja z hierarchicznego podporzadkowania
i stosunku pracy. Przedmiotowo nie powinny wykraczac poza zakres umowy o pra-
ce, a wlasciwe regulacje zwigzane z poleceniami niezgodnymi z prawem lub innego
rodzaju zostaly przez ustawodawce wskazane w ustawie.

Druga grupa aktéw kierownictwa jest bardziej zréznicowana i przysparza wiele
probleméw interpretacyjnych. W duzej czesci przypadkéw podstawa prawna do
wydania aktu kierownictwa o charakterze generalnym znajdowac si¢ bedzie w usta-
wowym prawie ustrojowym. Taka kompetencja jest zwigzana z uprawnieniem do

12 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1320.

13 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 . o stuzbie cywilnej, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 265 z p6zn. zm.

14 Ustawa z dnia 16 wrzeénia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych, tekst jednolity: Dz. U.
22020 r. poz. 537.

15 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1282.

16 M. Rotkiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, 2018 [baza danych Legalis], Komentarz do
art. 77.
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wydawania prawa wewnetrznego, co kieruje analize w strong przepisow konsty-
tucyjnych. Wyjdzmy od tresci art. 93 ust. 1 Konstytucji RPY, ktory przewiduje, ze
uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministrow
maja charakter wewnetrzny i obowigzujg tylko jednostki organizacyjnie podlegte
organowi wydajacemu te akty. Dalej materia konstytucyjna stanowi, ze zarzadzenia
s3 wydawane tylko na podstawie ustawy i nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji
wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw. Artykul 93 Konstytucji
RP wyznacza katalog otwarty wewnetrznych zroédet prawa. Jak stusznie stwierdza
P. Tuleja, pod pojeciem podleglosci organizacyjnej, o ktérej mowa w art. 93, nalezy
rozumie¢ stosunek prawny, w ktérym jedna ze stron ma status podmiotu sprawu-
jacego funkcje wladzy publicznej. Postacig podleglosci organizacyjnej jest w szcze-
gblnosci tzw. hierarchiczne podporzadkowanie w ramach struktur administracji
publicznej (np. administracji rzadowej), wyrazajace sie podlegtoscig stuzbowg i za-
leznoscia osobowa'®. Prawo wewngtrzne — w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji
RP - obowigzuje tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu
te akty. Pojecie podleglosci organizacyjnej nie jest zdefiniowane prawnie. Jak jed-
nak wskazuje si¢ w doktrynie, jest to wi¢z ustrojowo-prawna, w ktdrej podmioty
organizacyjnie nadrzgdne moga ingerowa¢ w dzialania podmiotéw podporzad-
kowanych za pomoca dowolnie dobranych srodkéw, odpowiednich do okreslo-
nej sytuacji. Cecha ta oznacza obowigzywanie aktéw w uktadzie stosunkéw nad-
rzednosci i podporzadkowania oraz uzasadnia nazwanie ich aktami, ktére ,maja
charakter wewnetrzny”®. Na podstawie dorobku doktryny i orzecznictwa moz-
na wskaza¢ pewne typy relacji miedzy podmiotami, ktére uzasadniajg traktowa-
nie ich jako ,podleglosci organizacyjnej” w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji
RP%. Ta typologia przedstawia si¢ nastepujaco: 1) do omawianej kategorii nalezy
zaliczy¢ tzw. hierarchiczne podporzadkowanie; zostalo ono przez Trybunal Kon-
stytucyjny zdefiniowane jako jednostronna zaleznos¢ organu nizszego stopnia od
organu stopnia wyzszego lub podmiotu podlegtego od podmiotu zwierzchniego;
2) w orzecznictwie wyrdzniono réwniez tzw. wi¢z ustrojowo-prawng, polegajaca
na tym, Ze podmioty organizacyjnie nadrzedne moga ingerowa¢ w przedmiotowo
i konstytucyjnie okreslonym zakresie, w dziatania podmiotéw podporzadkowanych

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz. U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

18 P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2019 [baza danych LEX], Komentarz do
art. 93.

19 M. Haczkowska, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, 2014 [baza
danych LEX], Komentarz do art. 93.

20 M. Wigcek, w: Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, 2016 [baza danych Legalis], Ko-
mentarz do art. 93.
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w kazdej ich fazie i w zakresie, za pomoca dowolnie dobranych dla danej sytua-
cji srodkows; 3) zostala stworzona koncepcja tzw. podleglosci funkcjonalnej, ktéra
miesci sie w pojeciu ,podleglosci organizacyjnej’, a tym samym daje legitymacje do
wydawania aktéw prawa wewnetrznego; ta kategoria zostala przez Trybunal Kon-
stytucyjny przyjeta np. na okreslenie relacji miedzy NBP a prywatnymi bankami?'.
Doktryna z otwartym zakresem podmiotowym i przedmiotowym wynikajacym
z tredci art. 93 Konstytucji RP ma pewien problem. Do tej grupy zalicza si¢ bo-
wiem nie tylko akty wydawane przez administracj¢ rzadowa — wskazane expressis
verbis w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, ale takze np. akty wydawane przez podmioty
nalezace do wladzy ustawodawczej (np. regulamin pracy Sejmu)*, czy podmioty
nalezace do administracji zespolonej. Art. 93 ust. 1 Konstytucji RP jest zatem zwia-
zany z uprawnieniem do wydawania aktow kierownictwa dla réznych podmiotéw
i dla aktéw o roznej nazwie — nie tylko dla uchwal Rady Ministréw czy zarzadzen
Prezesa Rady Ministrow.

2. Polecenia obowigzujace w zarzadzaniu epidemia

Czas epidemii koronawirusa i sytuacja zwigzana z zarzagdzaniem stanem epidemii
kaze przyjrze¢ sie regulacji dotyczacej wydawania form dziatania administracji
publicznej i zestawienia ich z formami wlasciwymi dla kierownictwa, o ktérych
byta mowa w pierwszej czesci tego opracowania.

Przyjrzyjmy sie szczegdtowej regulacji prawnej wynikajacej z prawa material-
nego, tj. art. 11h ustawy COVID-19 (wczesniej art. 11). Ustawa ta jest jednym
z kluczowych aktéw normatywnych zwigzanych z przeciwdzialaniem epidemii
koronawirusa w Polsce. Od momentu jej uchwalenia doczekata si¢ ona juz kilku
nowelizacji, a nawet juz po pol roku jej obowigzywania - tekstu jednolitego. Obo-
wigzujacy art. 11h tej ustawy wprowadza istotne wyjatki w relacjach pomiedzy
podmiotami administrujagcymi (rozumianymi szeroko, nie tylko jako organami)
w administracji publicznej.

W art. 11h ust. 1 ustawy COVID-19 postanowiono, ze w okresie obowigzywa-
nia stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogloszonego z powodu
COVID-19, oraz w okresie 3 miesiecy po ich odwotaniu wojewoda moze wyda-
wa¢ polecenia obowiazujgce wszystkie organy administracji rzadowej dzialajace

21  Tamze.
22 Zob.1. Malinowska, Zrédta prawa w Konstytucji RP z 1997 roku, Przeglad Sejmowy 2017, nr 6, s. 282-304.
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w wojewddztwie, panstwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego,
samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne niepo-
siadajace osobowosci prawnej. O wydanych poleceniach wojewoda niezwlocz-
nie informuje wlasciwego ministra. Przepis ten wyraza daleko idace uprawnienie
organu administracji rzadowej (wojewody) w stosunku do innych podmiotow,
ktorych katalog nie zostal uszczegétowiony, mimo zastosowania formy katalogu
zamknietego (o czym $wiadczy np. okreslenie: samorzagdowe jednostki organiza-
cyjne nieposiadajace osobowosci prawnej). O otwartym zakresie tego wyliczenia
$wiadczy tres¢ ust. 2, gdzie wskazano, ze minister wlasciwy do spraw zdrowia
moze, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek wojewody, wydawa¢ polecenia obo-
wigzujace podmioty inne niz wymienione w ust. 1, w szczegélnosci osoby prawne
i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz przedsiebior-
cow, a takze (na mocy nowelizacji z kofica 2020 r.”*) panstwowe jednostki organi-
zacyjne posiadajace osobowo$¢ prawna. Ten katalog jest otwarty (na co wskazuje
stowo ,,w szczegdlnosci”) i dotyczy takze podmiotéw spoza administracji publicz-
nej (przedsiebiorcow).

W tym miejscu nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze w obrebie art. 11h ustawy COVID-19
w jednej jednostce redakcyjnej zawarto przepisy, ktore odnosza sie zupelnie do
dwoch réznych przestrzeni, a mianowicie jest tu mowa o poleceniach obowigzu-
jacych wydawanych podmiotom z zakresu administracji publicznej oraz o polece-
niach wydawanych przedsiebiorcom (art. 11h ust. 2 pkt 1). Tego typu zabieg legis-
lacyjny jest niewlasciwy, poniewaz rodzi kontrowersje interpretacyjne, o ktérych
bedzie mowa nize;j.

Regulacja prawna przewidziana w art. 11h ustawy COVID-19 jest zblizona do
obowiazujacej (a krytykowanej w doktrynie**) normy wynikajacej z art. 25 ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie®,
gdzie znajduje si¢ sformutowanie, ze wojewoda moze wydawa¢ polecenia obowig-
zujace wszystkie organy administracji rzadowej dzialajace w wojewodztwie, a w sy-
tuacjach nadzwyczajnych, o ktérych mowa w art. 22 pkt 2 tej ustawy, obowiazujace
réwniez organy samorzadu terytorialnego. Wskazuje sig, ze polecenia te s3 akta-
mi zblizonymi swoim charakterem do polecen stuzbowych, ktére wydawane sg na
podstawie przepiséw pragmatyk stuzbowych jako indywidualne akty przetozonych

23 Ustawa z dnia 27 listopada 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zapewnienia w okresie oglosze-
nia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii kadr medycznych, Dz. U. z 2020 r. poz. 2401.

24 Zob. P. Sadowski, Relacje administracji samorzgdowej i rzgdowej w Swietle kompetencji marszatka wo-
jewddztwa i wojewody, Przeglad Prawa Publicznego 2019, nr 5, s. 76-86.

25 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie, tekst jed-
nolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1464.
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adresowane do podwtadnych, cechujace si¢ najwyzszym stopniem imperatywno-
$ci; za pomocy takiego polecenia przelozony jednostronnie moze okresli¢ zaréwno
cel (oczekiwany rezultat), jak i termin rozpoczecia i zakonczenia oraz szczegoéto-
wa procedure dzialania podwladnego®. W tym akcie prawnym brak jest natomiast
okreslenia formy prawnej polecenia, ktora w ustawie COVID-19 przyjeta forme
»aktu administracyjnego”. Zaznacza sie, ze ustawa o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie zawiera do$¢ kontrowersyjne rozwigzania, wprowadza-
jac podleglos¢ pomiedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
miedzy nimi a organami administracji rzagdowej*”’. Podkresla sie, ze samorzad sta-
nowi administracj¢ zdecentralizowang, wykluczajacg hierarchiczne podporzadko-
wanie pomiedzy tymi organami®. Na przykladzie relacji w powiecie w doktrynie
stwierdza si¢ jednoznacznie, ze ustawowa kompetencja dotyczaca wydawania przez
staroste wigzacych polecen organom wykonawczym gmin z obszaru powiatu jest
sprzeczna z Konstytucja RP, w $wietle ktorej w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego nie ma zastosowania zasada podporzadkowania®. Prawdopodobnie
w tym przypadku celem ustawodawcy byta pewna forma ustalenia zasad zespolenia
w samorzadzie terytorialnym, jednak forma ta wydaje si¢ wykraczac poza ustalone
konstytucyjnie zasady organizacji administracji publiczne;j.

W art. 11h ust. 4 ustawy COVID-19 postanowiono, ze polecenia, o ktorych tu
mowa, s3 wydawane w zwigzku z przeciwdzialaniem COVID-19 w drodze decyzji
administracyjnej i podlegaja natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich dorecze-
nia lub ogloszenia oraz nie wymagaja uzasadnienia. Moga one by¢ wydawane ust-
nie, pisemnie w formie adnotacji, telefonicznie, za pomocg srodkéow komunikacji
elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadcze-
niu ustug droga elektroniczng lub za pomocg innych srodkéw tacznosci®.

Brak jest w ustawie COVID-19 zakresu przedmiotowego niniejszego ,,polece-
nia obowigzujacego”. Ustawa postuguje sie jedynie stwierdzeniem, ze polecenia te
moga by¢ wydawane w zwiazku z przeciwdzialaniem COVID-19. Co to oznacza?
W art. 2 ust. 2 tej ustawy znajduje si¢ enigmatyczne sformulowanie, ze ilekro¢
w ustawie jest mowa o ,,przeciwdzialaniu COVID-19”, rozumie si¢ przez to wszelkie

26 M. Kasinski, Czes¢ III - Legislacja terenowa. Dylematy dziatalnosci prawotworczej wojewody. Woje-
woda jako tworca prawa wewnetrznego, w: Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, 2012 [baza danych LEX].

27  P. Ruczkowski, Stan kleski zywiotowej. Komentarz, 2002 [baza danych Lex], Komentarz do art. 9.

28 Tamze.

29 M. Karpiuk, Zasady dziatania samorzgdu lokalnego w czasie stanu kleski Zywiotowej, Annales Univer-
sitatis Mariae Curie-Sklodowska 2014, z. 2, s. 57.

30 Ustawaz dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczna, tekst jednolity: Dz. U.z 2020 r.
poz. 344.
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czynnosci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu
sie, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkow, w tym spoleczno-gospodarczych cho-
roby. W literaturze zwraca si¢ uwage, ze w ten sposdb podkreslono zasadniczy
cel ustawy, jakim jest stworzenie odrebnego od ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi zestawu
regulacji majacych na celu przeciwdzialanie zakazeniu wirusem SARS-CoV-2,
zwalczanie zakazenia tym wirusem, zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ wywo-
tanej wirusem SARS-CoV-2 choroby zakaznej COVID-19, a takze zwalczanie jej
skutkow®'. W wyniku obszernej nowelizacji ustawy z 7 pazdziernika 2020 r. o zmia-
nie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom
COVID-19** zawezono co prawda zakres do sformutowan: ,w okresie obowiazy-
wania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogloszonego z powo-
du COVID-19, oraz w okresie 3 miesi¢cy po ich odwolaniu” Mimo ze zdecydo-
wano si¢ na zawezenie okresu stosowania przepisow, zakres ten jest nadal szeroki
i moze by¢ uznaniowy. Stworzono zatem konstrukeje ,,polecenia obowigzujace-
go’, famigcego zasad¢ samodzielnoéci samorzadu terytorialnego na bazie poje¢
niedookreslonych i nieostrych. Dodatkowo na podstawie art. 11h ust. 10 usta-
wy COVID-19 polecenia, o ktérych mowa w art. 11h ust. 1-3 ustawy, nie moga
dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zalatwianej w drodze decyzji admi-
nistracyjnej, a takze nie moga dotyczy¢ czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,
dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen. Wydaje
sie zatem, ze intencja prawodawcy bylo stworzenie katalogu polecen obowiazuja-
cych o charakterze celowym, a nie merytorycznym. Jednakze istnieje szeroki za-
kres spraw niezalatwianych w drodze decyzji administracyjnej, ktore maja takze
charakter merytoryczny. Ten zakres poszerza takze ustawowe sformulowanie za-
wierajace pojecia niedookreslone: ,wszelkie czynnosci zwigzane ze zwalczaniem
zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwalczaniem
skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych choroby”

Kolejny kontrowersyjny element omawianego polecenia obowigzujacego
to jego forma. Art. 11h ust. 4 ustawy COVID-19 wskazuje, Ze polecenia te s3
wydawane w drodze decyzji administracyjnej i podlegaja natychmiastowemu

31 M. Borski, Komentarz do art. 2 ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych, w: Tarcza antykryzysowa 1.0 — 4.0, ustawa o dodatku solidarnosciowym i inne regula-
cje, jako szczegdlne rozwigzania w prawie pracy, prawie urzedniczym i prawie ubezpieczeti spotecznych
zwigzane z COVID-19. Komentarz, red. K. Baran, 2020 [baza danych LEX].

32 Ustawa z 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-go-
spodarczym skutkom COVID-19, Dz. U. z 2020 r. poz. 1747.
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wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia oraz nie wymagaja uzasad-
nienia. Tego rodzaju regulacji nie ma we wspomnianej ustawie o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie. Istotny klopot interpretacyjny rodzi
tutaj zatem charakter prawny owej ,,decyzji administracyjnej’, ktéra przeciez nie
ma typowego charakteru i formy wynikajacej z art. 106-107 Kodeksu postepo-
wania administracyjnego®. W doktrynie stawia si¢ teze, Ze tego rodzaju zabieg
jest niedopuszczalny*.

Nawigzujac do relacji pomigdzy administracja rzagdowa a samorzadows, na
uwage zastuguje takze tres¢ art. 11h ust. 13 ustawy, ktory stanowi, ze zadania na-
tozone w trybie, o ktérym mowa w ust. 1, s3 realizowane przez jednostki samorzg-
du terytorialnego jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Wynika
z tego, ze intencja ustawodawcy bylo to, aby w drodze ,,polecenia obowigzujacego”
majacego posta¢ aktu kierownictwa mozna bylo zleca¢ zadania jednostkom sa-
morzadu terytorialnego. Jest to z kilku powoddéw nietrafiona konstrukcja prawna.
Zgodnie z art. 166 ust. 1-2 Konstytucji RP zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu tery-
torialnego jako zadania wlasne. Ponadto, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie
innych zadan publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposob wykony-
wania zadan zleconych. Z Konstytucji RP wynika wigc, ze zadania wlasne i zlecone
dotycza jednostek samorzadu terytorialnego, nie zas wyodrebnionych bytow, jaki-
mi s3 ich organy lub inne podmioty administrujace. Sposéb zlecenia zadan zostal
natomiast okreslony w ustawach ustrojowych zwiazanych z samorzadem terytorial-
nym. I tak np. zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?™ to ustawy
moga naklada¢ na gmine obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu ad-
ministracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia
wyboréw powszechnych oraz referendéw. Ponadto zadania z zakresu administracji
rzagdowej gmina moze wykonywac réwniez na podstawie porozumienia z organami
tej administracji. Przewiduje sie wiec dwie formy - podstawe ustawowga lub porozu-
mienie administracyjne. Brak jest tu gdziekolwiek podstawy do tego, aby podmioty

33 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jednolity: Dz. U.
z 2021 1. poz. 735.

34 Zob. T. Chudzinski, Komentarz do art. 11 ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych, w: Ustawa o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzy-
sowych. Komentarz, red. K. Szmid, 2020 [baza danych Legalis].

35 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2020 r. poz. 713, 1378 z p6zn. zm.
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administracji rzadowej mogly jednostronnie i wladczo wydawa¢ polecenia obowia-
zujace w zakresie nakladania zadan zleconych.

W obrebie art. 11h ustawy COVID-19 nalezy zwréci¢ uwage na zastosowa-
nie polecen obowigzujacy w stosunku do przedsigbiorcow. Na podstawie art. 11h
ust. 2 pkt 1 tego rodzaju polecenia moze wydawaé minister wlasciwy do spraw
zdrowia oraz na podstawie art. 11h ust. 3 Prezes Rady Ministréw. Zgodnie z dalszy-
mi przepisami wykonywanie zadan objetych poleceniami wydanymi w stosunku do
przedsiebiorcéw nastepuje na podstawie umowy zawartej z przedsiebiorca, przez
wskazanego w decyzji Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ministra albo wo-
jewode — w przypadku decyzji wydawanych przez Prezesa Rady Ministréw lub mi-
nistra albo wojewode — w przypadku decyzji wydawanych przez ministra wlasci-
wego do spraw zdrowia. Analizujac przepisy ustawy — wydaje sie, ze maja tu takze
zastosowanie wszystkie zasady zwigzane z poleceniami obowiazujacymi, o ktérych
mowa byla wyzej, a wynikajace z tresci art. 11h. Jest to jednak bfedna koncepcja,
ktora przewiduje mozliwos$¢ stosowania decyzji administracyjnej zaréwno do pod-
miotéw w ramach administracji publicznej, jak i podmiotéw zewnetrznych.

Jaka jest zatem relacja pomiedzy poleceniem obowigzujagcym wynikajacym
z art. 11h ustawy COVID-19 a aktami kierownictwa i pojeciem kierownictwa?
Odpowiadajac na to pytanie, trzeba postuzy¢ si¢ podzialem adresatow (sfera we-
wnetrzna i zewnetrzna), ktérego jednak prawodawca nie zastosowal.

Majac na uwadze pierwsza grupe (podmioty w ramach administracji publicz-
nej), mozna przyjaé, ze polecenia obowigzujace majg forme aktow kierownictwa,
jednak nie sg to polecenia stuzbowe zwigzane - takie jak w przypadku zalezno-
$ci wynikajacej z Kodeksu pracy. Czy tego rodzaju akt mozna zaklasyfikowa¢ do
grupy tzw. aktéw administracyjnych generalnych, ktére majg cechy aktu kierow-
nictwa o charakterze wewnetrznym? W doktrynie wskazuje sie, ze istota general-
nego aktu administracyjnego sprowadza si¢ do tego, iz stanowi on §rodek prawny
pozostajacy w dyspozycji podmiotéw wykonujacych administracje publiczng, kto-
ry ma wszystkie cechy indywidualnego aktu administracyjnego z wyjatkiem cechy
okreslania adresata (adresatow) tego aktu w sposob indywidualny*. Oznacza to,
ze kreowane nim normy postepowania nie okreslajg adresatow wskazanych nim
zachowan w sposdb indywidualny, lecz - podobnie jak to jest w przypadku norm
postepowania kreowanych aktami normatywnymi - okres$laja adresatow wskaza-
nych nim zachowan w sposéb generalny”. Dzieki temu akt ten sprawia wrazenie
aktu (formy dzialania) o charakterze posrednim pomiedzy aktem normatywnym,

36 E.Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, 2014 [baza danych LEX].
37 Tamze.
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a wiec aktem stanowienia prawa, mocg ktérego ustanawiane s (z powolaniem sie
na autorytet panstwa innego niz panstwo podmiotu administracji publicznej czy
jeszcze innego podmiotu dysponujacego wladztwem administracyjnym) generalne
i abstrakcyjne normy postepowania przynalezace do systemu zrédel prawa z jednej
strony, z drugiej zas indywidualny akt administracyjny, kojarzony tradycyjnie z ak-
tem zawierajacym normy indywidualno-konkretne i stanowiacy akt stosowania,
a nie stanowienia prawa®. Majac to na uwadze - konstrukcji przyjetej przez usta-
wodawce w art. 11h ustawy COVID-19 nie sposdéb jednoznacznie zakwalifikowac
do kategorii aktéw administracyjnych generalnych. Omawiana forma prawna za-
stosowana przez prawodawce w art. 11h ustawy wymyka sie takze tutaj z przyjetej
przez doktryne siatki form dziatania administracji publiczne;.

W przypadku drugiej grupy za$ (przedsigbiorcy) nie mozna moéwic o aktach
kierownictwa, gdyz relacja dotyczy podmiotéw spoza administracji publiczne;.
Jednakze wystepuje tu forma nakazu odpowiedniego zachowania si¢ kierowana do
adresata w drodze decyzji administracyjne;.

Zakonczenie

Jak wynika z powyzszej analizy, ujete w art. 11h ustawy COVID-19 tzw. ,,polece-
nie obowiazujace” wydaje si¢ zupelnie wymykac doktrynie prawa administracyj-
nego, co zwiazane jest przede wszystkim z blednie wyrazonym przez prawodaw-
ce zakresem podmiotowym i przedmiotowym normy prawne;j. Nie jest to typowe
polecenie stuzbowe ani akt o charakterze generalnym, brakuje tutaj bowiem jasno
okreslonej zaleznosci pomigdzy podmiotem wydajacym a podmiotem zobowigza-
nym do realizacji takiego polecenia obowigzujacego. W przypadku przedsigbiorcy
tego rodzaju zaleznosci jest w ogdle brak. Obszerne klopoty interpretacyjne rodzi
takze wskazanie przez ustawodawce, Ze polecenie obowigzujace ma forme decyzji
administracyjnej, ktéra w doktrynie prawa administracyjnego ma przeciez swoje
konkretne znaczenie oraz definicje.

Omawiane przepisy - ktdre, jak sie wydaje, mialyby stanowic¢ lex specialis
w stosunku do przepiséw ustaw ustrojowych - nie przewiduja ponadto Zadnej
formy kontroli zwigzanej z wydawaniem polecenn obowigzujacych w sferze we-
wnetrznej administracji publicznej. Nie mieszczac si¢ w rygorze indywidualnych
aktow administracyjnych, nie podlegaja zaskarzeniu jak w przypadku decyzji

38 Tamze.

STUDIA PRAWNICZE KUL 2(86) 2021

229



Mariusz Szyrski

administracyjnych. Jedynym elementem kontrolnym jest tu art. 11h ust. 12 ustawy
COVID-19, zgodnie z ktérym wilasciwy minister moze wstrzymac wykonanie po-
lecen i wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o rozstrzygnigcie sporu,
przedstawiajac jednoczes$nie stanowisko w sprawie. Brak jest natomiast przepisow
regulujacych wszczecie takiego procesu ze strony podmiotéw samorzadowych.

Na koniec nalezy podnie$¢ wazny aspekt dotyczacy zaleznosci miedzy wojewo-
d3 a podmiotami znajdujacymi si¢ w jednostce samorzadu terytorialnego. Regula-
cja polegajaca na tym, ze wojewoda moze wydawac polecenia obowigzujace wszyst-
kim podmiotom w samorzadzie terytorialnym, wydaje si¢ znacznie wykraczac poza
konstytucyjne ramy i fundamentalng zasade decentralizacji oraz samodzielnosci
samorzadu terytorialnego. Ustawa o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych natomiast znaczaco rozszerza
zakres przedmiotowy, postugujac si¢ pojeciami niedookreslonymi i wlasnymi defi-
nicjami, tylko na potrzeby tej konkretnej ustawy.
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