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Streszczenie

W obliczu pandemii COVID-19 ustawodawca podjal decyzje o koniecznosci zwiek-
szenia mozliwo$¢ dzialania administracji publicznej. Wobec tego przepisami
specustawy wprowadzil miedzy innymi dodatkowe narzedzia dla wojewody.
Dzieki temu do systemu prawa wprowadzony zostal szczegélny typ ,polecenia”
wojewody, moca ktérego moze on zleci¢ dziatania wybranym, kluczowym organom
i podmiotom dzialajacym na terenie jego wojewddztwa. W pracy podjeto probe
usytuowania tej nowej kompetencji w katalogu prawnych form dziatania woje-
wody oraz prébe dokonania oceny systemowej zgodnosci tego instrumentu
z dotychczasowymi modelami prawa administracyjnego.

Stowa kluczowe: pandemia, wojewoda, administracja rzagdowa.

T Dr Wojciech Drobny - Instytut Nauk Prawnych PAN; e-mail: w.drobny@inp.pan.pl; ORCID: 0000-
0002-7956-4348.

2 Badania nie sa finansowane przez zadng instytucje.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.490 Tom 13, nr 4/2021



,Krytyka Prawa”, tom 13, nr 4/2021, s. 26-36, ISSN 2080-1084, e-ISSN 2450-7938, © 2021 Author.
This is an open access article distributed under the Creative Commons BY 4.0 license:
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0

WOJCIECH DROBNY

Special competences of the voivode during
the period of the epidemic threat or epidemic
state announced due to COVID-19’

Abstract

In the face of the COVID-19 pandemic, the legislator decided to increase the capacity
of public administration to operate. Therefore, the provisions of the special act
introduced additional tools for the voivode. As a result, a special type of voivode’s
»~command” was introduced into the legal system. He can now outsource activities
to selected authorities and entities in his voivodeship. The paper attempts to locate
this new competence in the catalog of legal forms of the voivode’s activity and an
attempt to perform a systemic assessment of the compliance of this instrument
with the existing models of administrative law.
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3 The research has not been supported financially by any institution.

Tom 13, nr 4/2021 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.490



26 WOJCIECH DROBNY

Wstep

Z uwagi na dynamiczny, nierozpoznany, nadzwyczajny charakter zagrozenia bez-
pieczenstwa panstwa, porzadku publicznego i zdrowia ludzi spowodowanego
wystgpieniem wirusem SARS CoV-2* opracowany zostal rzadowy projekt ustawy
o szczegodlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytua-
cji kryzysowych®. Zapobiegawczy i ratunkowy charakter tego projektu zdetermi-
nowat specjalny, bezzwloczny tryb legislacyjnych i parlamentarnych prac, powo-
dujac, ze przeprowadzono je w przeciagu zaledwie pieciu dni®. Przyjeta przez
projektodawcéw forma prawna dokonania rozstrzygniec ustrojowych, materialnych
i organizacyjnych zdeterminowana byta zakresem art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgod-
nie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. W uzasadnieniu do projektu wska-
zano bowiem, ze rozprzestrzenianie si¢ zakazen wirusem powoduje konieczno$é
wprowadzenia szczeg6lnych rozwigzan umozliwiajacych dzialania minimalizu-
jace zagrozenie dla zdrowia publicznego stanowiace uzupelnienie podstawowych
regulacji. W nowym katalogu zadan i uprawnien nie mogto zabrakna¢ organu
odpowiedzialnego za reprezentowanie Rady Ministréw w terenie, czyli wojewody.
Jego ustrojowa pozycja i systemowa rola w strukturze organéw administracji publicz-
nej skutkuje odpowiedzialnoscig za efekt dzialania rzagdu w skali regionalnej. Tytu-
towa ustawa wyposazyla go zatem w nowe dodatkowe narzedzia realizacji tej
funkcji, wéréd ktérych znalazt sie tak kluczowy, wywotujacy daleko idace skutki
instrument prawny jak polecenie obowigzujace wszystkie organy administracji
rzadowej dzialajace w wojewddztwie, pafistwowe osoby prawne, organy samo-
rzadu terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;j.

4 Nowy koronawirus nazwany SARS-CoV-2 jest wirusem mogacym wywolaé¢ zesp6t niewydolnosci
oddechowej, a wywolana nim choroba jest okreélana jako COVID-19. SARS-CoV-2 zostal zidentyfi-
kowany pod koniec 2019 r. jako nowy szczep koronawirusa, ktéry nie byt wczesniej identyfikowany
u ludzi.

5 Druk sejmowy nr 265 z 2020 r., zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=265.

6 Druk sejmowy wplynat do Sejmu 1 marca 2020r., a juz 6 marca 2020 r. ustawe przekazano do podpisu
Prezydenta RP.
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Ustawowe uzasadnienie wprowadzenia
nowych kompetencji wojewody

Katalog nowych kompetencji wojewody wprowadzony mocg ustawy z dnia 2 marca
2020 1. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
laniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych’ zawiera obok wspomnianego juz polecenia takze
uprawnienie do wydania zarzadzenia o zmianie lub wylaczeniu wymagan doty-
czacych selektywnego zbierania odpadéw komunalnych (art. 11k) i powolania leka-
rzy do stwierdzania zgonéw o0s6b podejrzanych o zakazenie wirusem (art. 7g).
W poszukiwaniu normatywnego uzasadnienia i ratio legis wprowadzenia tych
instrumentéw wojewody siegnac nalezy do art. 1 ustawy, w ktérym ustawodawca
sformulowat cel jej wydania. Zgodnie z przywolanym przepisem ustawa okreéla
»zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazenia wirusem i rozprzestrze-
niania sie choroby zakaZnej u ludzi wywolanej tym wirusem, w tym zasady i tryb
podejmowania dziatah przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu uniesz-
kodliwienia Zrédet zakazenia i przeciecia drég szerzenia sie tej choroby zakazZnej”.
Forma realizacji tego celu sa wlasnie okreslone w ustawie nowe zadania organéw
administracji publicznej, w tym wojewody, w zakresie zapobiegania oraz zwalcza-
nia zakazenia lub choroby zakazZnej®. Rozprzestrzenianie sie zakazen wirusem spo-
wodowato, zdaniem projektodawcow?, konieczno$¢ wprowadzenia szczeg6lnych
rozwigzan, stanowiagcych uzupelnienie podstawowych regulacji zawartych w szcze-
gblnosci w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen i choréb zakaznych u ludzi'®.

Terenowa administracja rzadowa w stanach epidemii
i zagrozenia epidemicznego

Sensem powolania terenowej administracji rzadowej jest zalozenie, ze ,administra-
cjarzadowa, cho¢ jest zbudowana wedlug sytemu scentralizowanego, do sprawnosci

7 Dz.U.z2021r, poz. 2095, zwana dalej: ,ustawg o szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19".

8 Art. 1ust. 1 pkt2ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziata-
niem i zwalczaniem COVID-19.

9 Zob. Uzasadnienie druk sejm. nr 265 z 2020 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=265

10 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 . 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi,
tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 2069.
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i skutecznosci swojego dzialania wymaga odpowiedniej dekoncentracji”!!. Zgodnie
z ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie!? zadania administracji rzadowej w wojew6dztwie wykonuje wojewoda,
organy administracji zespolonej w wojewddztwie (w tym kierownicy zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy), organy niezespolonej administracji rzadowej oraz w szcze-
golnych, ustawowo okreslonych przypadkach jednostki samorzadu terytorialnego,
ich zwigzki, starosta i inne podmioty. Jednak nadrzedna pozycja ustrojowa woje-
wody wynika nie z ustawy, lecz z art. 152 Konstytucji, w ktérym wskazano, Ze jest
on przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddztwie. Ustawodawca przyznat mu
domniemanie kompetencyjne'?, przez zastrzezenie ze jest ,organem administracji
rzadowej w wojewddztwie, do ktérego wlasciwosci nalezg wszystkie sprawy
z zakresu administracji rzadowej w wojewddztwie niezastrzezone w odrebnych
ustawach do wiasciwosci innych organéw tej administracji”'.

Przywolany przepis nie jest jednak samodzielng podstawa prawna dziatania
wojewody. Tak jak kazdy organ administracji publicznej dziala on przeciez na
podstawie i w granicach prawa, a jego kompetencje musza by¢ okreslone w usta-
wie'®. Funkcja tego przepisu jest segregacja tych spraw, ktdre nalezg do wojewody
i tych, ktére nalezg do innych podmiotéw. Jednak w kazdym przypadku musi istnie¢
norma prawa materialnego stanowigca wprost podstawe do dzialania wojewody.
Ustawowe kompetencje tego organu jako przedstawiciela Rady Ministréw w tere-
nie mozna zatem zgrupowac w trzy kategorie relacji, tj. relacja wojewoda—Rada
Ministréw (m.in. wykonywanie polityki Rady Ministréw w wojewddztwie oraz
dostosowywanie jej celow do warunkow miejscowych!® i reprezentowanie Rady
Ministréw na uroczystosciach panistwowych i w czasie oficjalnych wizyt sktada-
nych w wojewddztwie!”), relacja wojewoda—inne podmioty w wojewddztwie
(funkcje zwierzchnie, nadzorcze, kontrolne, koordynacyjne, stad: ,zapewnia
wspoldziatania wszystkich organéw administracji rzadowej i samorzadowej dzia-
lajacych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalno$cig w zakresie zapobiegania zagro-
zeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczenstwa

1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 257.
12 Dz.U.z2022r., poz. 135, tekst jedn.

13 O watpliwosciach co do tego terminu zob.: J. Zimmermann, op. cit., s. 262.

14 Art. 3 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w woje-

wodztwie.

15 J. Zimmermann, op. cit., s. 262.

16 Art. 22 pkt 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.

17 Art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie.
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panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze
zapobiegania kleskom zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz
zwalczania i usuwania ich skutkoéw”®) oraz szczegdtowe kompetencje (relacje).

System terenowej administracji rzadowej w wojewddztwie dopelnia woje-
wodzka administracja zespolona. Administracje te stanowi wojewoda oraz organy
rzagdowej administracji zespolonej w tym kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy®. Istota zespolenia jest zwierzchnictwo jednego organu administracji
publicznej sprawowane nad wszystkim jednostkami zespolonymi wedtug tych
samych, jednolitych zasad i kryteriow w aspekcie organizacyjnym (np. wlaczenie
jednostek zespolonych do urzedéw wojewo6dzkich), finansowym (budzet jednostki
zespolonej jest czesciag budzetu wojewody), osobowym (wojewoda posiada pewne
kompetencje do obsady personalnej kierownikéw) czy kompetencyjnym (np. dele-
gowanie kompetencji wojewody do wykonywania w jego imieniu)*. Wojewodzie
jako zwierzchnikowi administracji zespolonej w wojewddztwie ustawodawca
zastrzegl kompetencje do kierowania nig, kontroli i koordynacji jej dzialania oraz
zapewnienia warunkéw skutecznego funkcjonowania?!. Jednoczes$nie jest on orga-
nem obarczonym odpowiedzialnoscia za rezultaty dzialania administracji zespo-
lonej?2. I to wlasnie w kategorii tych podmiotéw lokuje sie Panstwowy Wojewddzki
Inspektor Sanitarny, jako organ rzagdowej administracji zespolonej w wojewo6dztwie
wlasciwy w sprawach zadan z zakresu zdrowia publicznego®.

W rozwazaniach o roli i kompetencjach wojewody w stanach zagrozenia epide-
micznego i stanu epidemii pierwszoplanowe funkcje bedzie miata wiasnie Pahistwowa
Inspekcja Sanitarna. Jej rola w terenowym ukladzie administracyjnym polega na
»Sprawowaniu zapobiegawczego i biezacego nadzoru sanitarnego oraz prowadze-
niu dziatalno$ci zapobiegawczej i przeciwepidemicznej w zakresie choréb zakaz-
nych i innych choréb powodowanych warunkami §rodowiska”?. W ramach tych
ustawowych kompetencji Inspekcja Sanitarna dokonuje analiz i ocen epidemiolo-

18 Art. 22 pkt2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.

" Na terenie wojewodztwa administracje rzadowa wykonuja takze dzialajacy pod zwierzchnictwem
starosty kierownicy powiatowych stuzb, inspekgiji i strazy, ktérzy jednak stanowia powiatows, a nie
wojewodzka administracje zespolona, zob. W. Drobny, Komentarz do art. 51, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk,
M. Mazuryk (red.) Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewddztwie. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 132.

20 1. Lipowicz, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 196.
21 Art. 51 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.
22 Art. 51 pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.

23 Art. 10ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 1 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekgji Sanitarnej,
tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 195.

24 Art. 2 Ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej.
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gicznych oraz odpowiada za opracowywanie kluczowych programéw i planéw
dziatalnosci zapobiegawczej i przeciwepidemicznej, ktére nastepnie przekazuje
do realizacji podmiotom leczniczym?®. To wlasnie ta instytucja zostata wskazana
przez ustawodawce jako wlasciwa do ustalania zakresu i terminéw szczepieni
ochronnych, sprawowania nadzoru w tym zakresie oraz kierowania akcja sanitarng
przy masowych przemieszczeniach ludnosci, zjazdach i zgromadzeniach?.
Druga kategoria terenowych organéw administracji rzadowej sa organy nie-
zespolone, ktére podporzadkowane sg wlasciwemu ministrowi lub organowi cen-
tralnemu?. Brak zespolenia tej kategorii organéw oznacza, ze kompetencje woje-
wody wobec nich beda bardzo ograniczone. Cho¢ nie sprawuje on wobec nich
scharakteryzowanego juz zwierzchnictwa, to uprawniony jest jednak do formu-
lowania wobec nich polecen, bedacych przedmiotem dalszych rozwazan. W tej
kategorii podmiotéw znajda sie majace potencjalne zadania w stanach badanych
zagrozen szefowie wojewddzkich sztabéw wojskowych i wojskowi komendanci
uzupelnien?. Jako terenowe organy wykonawcze Ministra Obrony Narodowej
w sprawach operacyjno-obronnych i jako rzgdowa administracja niezespolona
odpowiadaja za koordynacje rozwijania i uzycia oddzialéw i pododdziatéw woj-
skowych na potrzeby zwalczania klesk zywiotowych i likwidacji ich skutkéw?’
oraz wspoldzialaja w zadaniach zarzadzania kryzysowego w wojewddztwie.
[lustracja wzajemnych relacji tych podmiotéw jest wynikajace z art. 44a ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi uprawnienie
do przekazania do dyspozycji wojewody oddzialéw wojska. W przypadku gdy
uzycie innych sil i srodkéw jest niemozliwe lub moze okazac sie niewystarczajace,
Minister Obrony Narodowej moze przekazac do dyspozycji wojewody?’, na ktérego
obszarze podejmowane sg dzialania zwigzane ze stanem zagrozenia epidemicznego,
stanem epidemii albo w razie niebezpieczenstwa szerzenia sie zakazenia lub choroby
zakaZnej, ktére moze stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego (w szczego6l-
nosci wystgpienia choroby szczegoélnie niebezpiecznej lub wysoce zakaznej), pod-
oddzialy lub oddzialy Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, wraz ze skierowa-

25 Art. 5 Ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej.
26 Art. 5 Ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej.
27 ]. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 158.

28 Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 372.

29 Art. 14 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospo-
litej Polskiej.

30 Lub Gléwnego Inspektora Sanitarnego.
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niem ich do wykonywania zadan z tym zwiazanych?®. Przekazane do dyspozycji
pododdziaty i oddziaty Sit Zbrojnych wykonuja zadania okreslone przez wojewode,
ale pozostaja pod dowddztwem przelozonych stuzbowych.

Warto w tym miejscu odnotowac tez role Wojskowej Inspekcji Sanitarnej, ktora
w jednostkach organizacyjnych podleglych Ministrowi Obrony Narodowej lub przez
niego nadzorowanych oraz w podmiotach, w tym spétkach, utworzonych przez te
jednostki, urzedzie obstugujacym Ministra Obrony Narodowej, podmiotach lecz-
niczych utworzonych i nadzorowanych przez niego, Stuzbie Kontrwywiadu Woj-
skowego, Stuzbie Wywiadu Wojskowego i rejonach zakwaterowania przejsciowego
jednostek wojskowych oraz w stosunku do wojsk obcych przebywajacych na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej wykonuje zadania przywolanej wyzej Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej®.

Status wojewody jako podmiotu kierujacego dzialalnoscig wszystkich organéow
wojewddztwa w sytuacjach zagrozenia®, rozstrzyga jednak o jego nadrzednej
funkcji w zadaniach z zakresu zapobiegania oraz zwalczania zakazen i choréb
zakaznych u ludzi. Przede wszystkim do jego wylgcznych kompetencji nalezy
ogloszenie i odwolanie stanu zagrozenia epidemiologicznego lub stanu epidemii®.
Dokonuje tego w formie rozporzadzenia wydanego na wniosek panstwowego
wojewodzkiego inspektora sanitarnego®.

Wéréd innych zadan z tego obszaru znajduje sie przygotowanie wojewddzkiego
planu dzialania na wypadek pandemii czy wydanie decyzji administracyjnej o skie-
rowaniu do pracy przy zwalczaniu choroby. W pierwszym przypadku w celu
zapewnienia skuteczno$ci dziatan stuzacych ochronie zdrowia publicznego przed
zakazeniami i chorobami zakaznymi wojewoda sporzadza trzyletni plan dziala-
nia, ktéry obejmuje charakterystyke potencjalnych zagrozen dla zycia lub zdrowia
mogacych wystapi¢ na obszarze wojewddztwa (w tym analize ryzyka wystapienia
zakazen i choréb zakaZnych u ludzi), wykaz i rozmieszczenie na obszarze woje-
wodztwa zakladow leczniczych i innych obiektéw uzytecznosci publicznej, ktére
moga zostac przeznaczone do leczenia, izolowania lub poddawania kwarantannie,
oraz liczbe osdb, ktére moga zosta¢ poddane leczeniu, izolacji lub kwarantannie

31 Art.44a ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej.
32 Art. 22a ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej.
3 I Lipowicz, op. cit., s. 197.

34 Art. 46. ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi.

35 Z zastrzezeniem, ze jezeli zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze wiecej niz
jednego wojewddztwa ,stan zagrozenia epidemicznego” lub ,stan epidemii” oglasza i odwoluje
w drodze rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem wiasci-
wym do spraw administracji publicznej, na wniosek Gléwnego Inspektora Sanitarnego.
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w tym zakladzie leczniczym podmiotu leczniczego i innych obiektach uzytecznosci
publicznej®®. W Planie tym réwniez jest wskazana imienna lista 0s6b, ktére moga
zostac skierowane do dzialan stuzacych ochronie zdrowia publicznego przed
zakazeniami i chorobami zakaznymi.

Ten ostatni element planu dzialania na wypadek pandemii ma szczegélne zna-
czenie w zwiazku z postanowieniami art. 47 ustawy o zapobiegania oraz zwalcza-
nia zakazeni i choréb zakaznych u ludzi. W jego $wietle pracownikéw podmiotéw
leczniczych, a takze osoby wykonujace zawody medyczne oraz osoby, z ktérymi
podpisano umowy na wykonywanie $wiadczen zdrowotnych, mozna skierowac
do pracy przy zwalczaniu epidemii. W tym samym trybie moga by¢ skierowane
takze inne osoby, jezeli byloby to uzasadnione aktualnymi potrzebami podmiotéw
kierujacych zwalczaniem epidemii. Decyzje o skierowaniu do pracy przy zwal-
czaniu epidemii na terenie wojewddztwa wydaje wiasciwy wojewoda, jezeli osoba
skierowana posiada miejsce pobytu lub jest zatrudniona w tym wojewddztwie. Od
decyzji wojewody przystuguje odwotanie do ministra wlasciwego do spraw zdrowia¥.

Polecenie jako forma dziatania wojewody

Do podstawowych kompetencji wojewody nalezy wydawanie polecenr. Charakter
prawny tego pojecia oddaje definicja J. Zimmermanna, zgodnie z ktéra ,pojecie
polecenia w terminologii prawa administracyjnego jest uzywane zazwyczaj jako
oznaczenie indywidualnego aktu wewnetrznego skierowanego do podmiotu pod-
porzadkowanego w ukladzie administracji scentralizowanej, bedacego typowym
srodkiem kierownictwa”?®. W przypadku wojewody jest on uprawniony moca
art. 25 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie do wyda-
wania polecenia, ktére obowigzuja wszystkie organy administracji rzgdowej
dziatajace w wojewddztwie, a w sytuacjach nadzwyczajnych?® réwniez organy
samorzadu terytorialnego. Polecenia te nie moga dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do
istoty sprawy zalatwianej w drodze decyzji administracyjnej i nie moga dotyczy¢
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-§ledczych oraz czynnosci

36 Art. 44 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi.

37 Art. 47 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
uludzi.

3 ], Zimmermann, op. cit., s. 263.

3 Tj. celem zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczen-
stwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania
kleskom zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkow.
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z zakresu $cigania wykroczen. W przypadku polecefr adresowanych do organéw
niezespolonej administracji rzadowej wla$ciwy minister moze wstrzymac ich wyko-
nanie i wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o rozstrzygniecie sporu,
przedstawiajac jednoczesnie stanowisko w sprawie?’. Fakt, ze polecenie moze by¢
adresowane do wszystkich organéw zespolonej i niezespolonej administracji
rzadowej w wojewddztwie, a w sytuacjach nadzwyczajnych takze do organéw
samorzadu terytorialnego, stanowi podstawe tezy, ze jest to nowy rodzaj aktu
wewnetrznego o charakterze generalnym, stanowiacy wobec samorzadu teryto-
rialnego specjalna forme nadzoru*!.

Wobec istnienia w dotychczasowym porzadku prawnym scharakteryzowanej
wyzej instytucji polecenia wojewody, przed przystapieniem do analizy jego nowych,
tytulowych uprawnieni do wydania polecenia w trybie zapobiegania, przeciw-
dzialania i zwalczana epidemii zasadne jest ponowne siegniecie do uzasadnienia
rzadowego projektu2. Zgodnie z nim kompetencja ta zostala przyjeta ,w celu spraw-
nej realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19”. Dlatego zdaniem
projektodawcéw ,przewidziano zatem, iz wojewoda moze wydawac polecenia
obowigzujace wszystkie organy administracji rzagdowej dzialajace w wojewddztwie
i panstwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby
prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, a polecenia te podlegaja natychmiastowemu wykonaniu”. Z uwagi na
lakonicznos¢ i zdawkowo$¢ fragmentu uzasadniajacego wprowadzenie nowego
typu polecenia, nie jest mozliwe odkodowanie z niego racjonalnych, legislacyjnych
powodéw zdublowania kompetencji wojewody z art. 25 ustawy o wojewodzie i admi-
nistracji rzadowej w wojewodztwie.

W ustawie o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 nowe rozwigzania w zakresie polecenia
wojewody zostaly zawarte w art. 11h do 11j. W pierwszym z wymienionych przepi-
s6w ustawodawca powtoérzyl znane juz z postanowien art. 25 ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie regulacje, ze w okresie obowiazywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogloszonego z powodu
COVID-19, oraz w okresie 3 miesiecy po ich odwolaniu wojewoda moze wydawac
polecenia obowiazujace wszystkie organy administracji rzadowej dzialajace w woje-
wodztwie, pafistwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego, samo-
rzagdowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace

40 A.Bfa$, [w:] A. Blas, J. Bo¢, M. Stahl, K. M. Ziemski, Prawne formy dziatania administracji, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 292.

41 ], Zimmermann, op. cit., s. 264.

42 Mowa o Druku sejmowym nr 265 z 2020 r.

Tom 13, nr 4/2021 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.490



34 WOJCIECH DROBNY

osobowosci prawnej. O tych wydanych poleceniach wojewoda niezwlocznie infor-
muje wlasciwego ministra. Uzyte w artykule zwroty posiadaja swoje definicje legalne
w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi,
gdzie wyjasniono, Ze ,stan zagrozenia epidemicznego” oznacza sytuacje prawna
wprowadzong na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystgpienia epidemii
w celu podjecia okreslonych w ustawie dzialan zapobiegawczych??, natomiast termin
~stan epidemii” — sytuacje prawna wprowadzona na danym obszarze w zwigzku
z wystapieniem epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dzialan przeciw-
epidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epidemii*4.

Wyrazone w art. 11h uprawnienie wojewody do wydania polecenia poszerza
zakres mozliwych adresatéw tego dzialania, gdyz obok znanych juz z art. 25 ustawy
o0 wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie organdéw zespolonej
iniezespolonej administracji rzadowej oraz w sytuacjach nadzwyczajnych organéw
samorzadu terytorialnego®’, wskazuje tu tez panstwowe i samorzadowe osoby
prawne, a takze samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej. Katalog tych adresatow moze by¢ posrednio poszerzony przez wojewode,
gdyz zgodnie z ust. 2 tego przepisu wojewoda zyskal uprawnienie zlozenia wniosku
do ministra zdrowia o wydanie polecenia obowigzujacego inne podmioty w tym
przedsigbiorcéw.

Szczegoblna sytuacja prawna wspomnianych przedsiebiorcéw, jako potencjal-
nych adresatéw polecenr uprawnionych organéw (Prezesa Rady Ministrow*® lub
Ministra Zdrowia), jest SciSle powigzana z formalnym obowigzywaniem stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19.
Zgodnie z nowymi regulacjami polecenia sa wydawane ,w zwiazku z przeciw-
dziataniem COVID-19" w drodze decyzji administracyjnej i podlegaja natych-
miastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia oraz nie wymagaja
uzasadnienia®. Nie moga dotyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy zalatwianej

43 Art.2pkt23 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi.

44 Art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi.

45 Zadania nalozone w tym trybie sa realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania
zlecone z zakresu administracji rzadowej.

4 Wydajac polecenie wobec przedsiebiorcy, Prezes Rady Ministréw moze wyznaczy¢ organ odpowie-
dzialny za zawarcie umowy.

47 Art. 11h ust. 4 ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19.

48 Zgodnie zart. 11h ust. 4 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19 polecenia te moga by¢ wydawane ustnie, pisemnie w formie
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w drodze decyzji administracyjnej, a takze nie moga dotyczy¢ czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z zakresu $ciga-
nia wykroczen. Moga by¢ uchylane lub zmieniane, jezeli przemawia za tym interes
spoleczny lub stuszny interes strony, a ich uchylenie lub zmiana nie wymaga zgody
stron. Wykonywanie zadan objetych poleceniami wydanymi przedsiebiorcom
nastepuje na podstawie zawartej umowy, m.in. przez wskazanego w decyzji woje-
wode i przez niego finansowane®.

Ustawodawca dokonat takze swoistego — szczeg6lnie waznego z punktu widzenia
celu nowych rozwigzan — dookreélenia zastosowania omawianego typu polecenia
wojewody. W ustawie uregulowano zatem kwestie gospodarowania wytworzonymi
w zwiazku z przeciwdzialaniem COVID-19 odpadami medycznymi w tym o wlas-
ciwosciach zakaznych. W przypadku braku na obszarze wojewddztwa technicz-
nych i organizacyjnych mozliwosci unieszkodliwiania zgodnie z obowigzujacymi
przepisami tych odpadéw (w tym odpaddéw o wiasciwosciach zakaznych wytworzo-
nych w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19) wojewoda moze wyda¢ w drodze
decyzji administracyjnej polecenie dotyczace gospodarowania odpadami podmio-
tom wymienionym na wstepie tej czeSci rozwazan®. Polecenie to podlega natych-
miastowemu wykonaniu z chwilg jego doreczenia lub ogloszenia oraz nie wymaga
uzasadnienia.

Uwagi koncowe

Przyjecie zaproponowanej w niniejszych rozwazaniach perspektywy nalozenia
nowych instrumentéw wojewody na tle jego ustrojowej pozycji i ustawowych
kompetencji pozwala sformutowac oceny co do zasadnosci ingerencji ustawodawcy
w tym zakresie. Bezsprzecznie wprowadzony przepisami ustawy o szczeg6lnych
rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19 nowy typ polecenia wojewody wpisuje sie¢ w zakres art. 25 ustawy o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie. Powtérzenie tych rozwiazan,
z uwagi réwniez na brak jasnego odniesienia si¢ przez projektodawcéw przepisu
do powodéw tej punktowej zmiany, wydaje sie nieuzasadnione. Z nadrzednej roli

adnotacji, telefonicznie, za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej lub za pomoca innych §rodkéw
acznosci. Istotne okolicznoéci takiego zalatwienia sprawy powinny by¢ utrwalone w formie protokotu.
49 Z zastrzezeniem, Ze prace zwigzane z prowadzeniem przygotowan do realizacji zadan objetych pole-
ceniami, majace charakter planistyczny sa finansowane ze srodkéw wlasnych przedsigbiorcy.
50 Art. 11i oraz Art. 11j ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
laniem i zwalczaniem COVID-19. Ponadto w trybie art. 11k wojewoda moze zarzadzeniem zmieni¢
lub wylaczy¢ wymagania dotyczace selektywnego zbierania odpadéw komunalnych.
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wojewody jako organu o kompetencjach zwierzchnich, nadzorczych i kontrolnych
wobec wszystkich organéw administracji rzadowej i samorzadowej w wojewd6dz-
twie (tj. w zakresie i okoliczno$ciach $cisle okreslonych normatywnie) wynika jego
kluczowa rola w zapobieganiu zagrozeniom, takze typu epidemicznego. Nowe
przepisy dotyczace polecenia wojewody dobitnie sprofilowaly istniejace juz rozwia-
zania pod katem przeciwdzialania i zwalczania COVID-19, przyjmujac jednocze$nie
charakter epizodyczny.
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