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Stosowanie ustawy o rezerwach strategicznych -
dylematy legislacyjne

Poczatkéw regulacji prawnych odnoszacych sie do rezerw panstwowych
nalezy upatrywac¢ w przepisach z lat 50. ubiegtego wieku. Wiele decyzji podej-
mowanych w tym zakresie odbywato sie w ramach istniejgcej woéwczas gospo-
darki planowej i bardzo czesto nie miato oparcia w powszechnie obowigzuja-
cych przepisach prawa. Niemniej szczatkowaq regulacje w tym zakresie zawierat
dekret z dnia 29 pazdziernika 1952 r. o gospodarowaniu artykutami obrotu
towarowego i zaopatrzenia®. Dekret ten w art. 2 wprowadzat zasade, ze gospo-
darowanie artykutami majgcymi podstawowe znaczenie dla gospodarki naro-
dowej odbywa sie w ramach narodowych planéw gospodarczych na podstawie
centralnych bilanséw materialowych i centralnych bilanséw maszynowych.
Wykaz tych artykutéw ustalat Przewodniczacy Panstwowej Komisji Planowa-
nia Gospodarczego (PKPG), ktéry okreslat tez wykaz produktéw rozdziela-
nych centralnie. Zgodnie z tym dekretem ze wzgledu na potrzeby gospodarki
narodowej lub inne potrzeby panstwowe mogty by¢ takze wydawane przepisy
0 gospodarowaniu surowcami, pétwyrobami, wyrobami gotowymi, maszyna-
mi, urzadzeniami technicznymi, zwierzetami, ptodami rolnymi i leSnymi oraz
surowcami wtérnymi. Przepisy te regulowaty m.in. produkcje, przeréb, obrot,
rozdziat, gromadzenie, skup, zbyt, zbieranie, posiadanie, sortowanie, znako-
wanie, rejestracje, przew0z oraz zuzycie towaréw. Przepisy te mogt wydawac
Przewodniczacy PKPG oraz wtasciwi ministrowie z zastrzezeniem, Ze ci ostatni
nie mogli wydawac przepis6w odnoszacych sie do produktéw bilansowanych
centralnie. Wyjatek dotyczyt tylko Ministra Obrony Narodowej, ktérego te ogra-
niczenia nie obejmowaty (art. 3 ust. 4 dekretu).

Ustawa z dnia 12 lipca 1984 r. o Komisji Planowania przy Radzie Mini-
strow? utworzyta nowy organ centralnego planowania, znoszac jednoczes$nie

" Prof. dr hab. Czestaw Martysz, Uniwersytet Slaski w Katowicach, Wydzial Prawa i Admini-
stracji; ORCID 0000-0002-8814-5954.

! Dz. U. Nr 44, poz. 301 ze zm. Dekret ten zostal uchylony z dniem 1 stycznia 1989 r. moca
ustawy z dnia 10 listopada 1988 r. o uchyleniu dekretu o gospodarowaniu artykutami obrotu
towarowego i zaopatrzenia, t.j. Dz. U. Nr 37, poz. 288.

2 Dz.U.Nr 35, poz. 186.
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PKPG. Zadania Komisji zostaty znacznie poszerzone, niemniej w dalszym cig-
gu nalezato do nich bilansowanie podstawowych surowcéw, energii, materia-
16w i wyrobow (art. 2 pkt 7). Postepujacy kryzys gospodarczy doprowadzit do
zwiekszenia reglamentacyjnych dziatan panstwa w gospodarce, co skutkowato
m.in. utworzeniem Centralnego Urzedu Planowania®. Zadania tego nowego or-
ganu niewiele sie jednak réznilty w odniesieniu do rezerw panstwowych, gospo-
darka bowiem w dalszym ciggu miata charakter planowy.

Zmiany polityczne dokonane w roku 1989 r. skutkowaty zniesieniem Cen-
tralnego Urzedu Planowania* oraz uchwaleniem ustawy z dnia 30 maja 1996 r.
o rezerwach panstwowych®. Zgodnie z art. 2 tego aktu prawnego utworzone
zostaty rezerwy panstwowe obejmujgce m.in. surowce, materiaty, paliwa, ma-
szyny, urzadzenia, produkty rolne, produkty zywno$ciowe, produkty lecznicze
i wyroby medyczne oraz inne wyroby niezbedne do realizacji zadan w dziedzi-
nie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. Rezerwy te zostaty podzielone na
rezerwy mobilizacyjne oraz rezerwy gospodarcze (art. 3). Utworzona zosta-
fa Agencja Rezerw Materialowych (podlegta Ministrowi Przemystu i Handlu)
oraz Agencja Rezerw Artykutéw Sanitarnych podlegajgca Ministrowi Zdrowia
i Opieki Spotecznej (art. 10-14 ustawy). Wprowadzono tez obowiagzek tworze-
nia rezerw paliw plynnych, wegla kamiennego oraz gazu ziemnego (art. 15-21
ustawy). Szczegotowe zasady udostepniania rezerw regulowato rozporzadze-
nie Rady Ministréw z dnia 6 stycznia 1998 r. w sprawie tworzenia, gospodaro-
wania, dysponowania i finansowania rezerw panstwowych, kontroli i tworze-
nia systemu informacyjnego o rezerwach gospodarczych®. Zgodnie z § 6 tego
rozporzadzenia w przypadku zaistnienia zagrozenia zycia ludzkiego oraz dra-
stycznego pogorszenia sie warunkéw bytowych ludnos$ci lub mozliwo$ci wysta-
pienia znacznych szkdd i strat materialnych, wynikajacych z nieprzewidzianych
zdarzen i okolicznos$ci oraz klesk zywiotowych, zwolnienie rezerw mobilizacyj-
nych nastepowato na polecenie Prezesa Rady Ministrow. Nalezy tez dodac, ze
od 7 kwietnia 2007 r. obowigzywata juz inna ustawa w tym zakresie, a miano-
wicie ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o zapasach ropy naftowej, produktéw naf-
towych i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia
bezpieczenstwa paliwowego panstwa i zaktdcen na rynku naftowym?’.

3 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o utworzeniu Centralnego Urzedu Planowania, t.j.
Dz.U. Nr 41, poz. 327.

* Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace funkcjo-
nowanie gospodarki i administracji publicznej, Dz. U. Nr 106, poz. 497.

5 Dz.U.Nr 90, poz. 404 ze zm.

¢ Dz.U.Nr 5, poz. 15.

7 Tj.Dz. U.z 2023 . poz. 1650 ze zm.
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Nowa ustawa z dnia 29 paZdziernika 2010 r. o rezerwach strategicznych
w art. 2 zdefiniowata pojecia infrastruktury krytycznej?, kleski zywiotowej’, sy-
tuacji kryzysowej'® oraz udostepnienia rezerw strategicznych, rozumianego jako
przeznaczenie tych rezerw na rzecz okreslonego organu, w okre$lonym asorty-
mencie i ilo$ci oraz ich wydanie w celu uzycia lub wykorzystania (art. 2 pkt 8).
W ustawie okres$lono tez cel tworzenia tych rezerw jako rzeczy niezbednych na
wypadek zagrozenia bezpieczenstwa i obronnosci panstwa, bezpieczenstwa, po-
rzadku i zdrowia publicznego oraz wystapienia kleski zywiotowej lub sytuacji
kryzysowej, w celu wsparcia realizacji zadan w zakresie bezpieczenstwa i obrony
panstwa, odtworzenia infrastruktury krytycznej, ztagodzenia zaktécen w ciagto-
$ci dostaw stuzacych funkcjonowaniu gospodarki i zaspokojeniu podstawowych
potrzeb obywateli, ratowania ich Zycia i zdrowia, a takze wypelnienia zobowigzan
miedzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej (art. 3 u.rs. 2010). Natomiast to,
co moze stanowi¢ omawiane tu rezerwy, okreslit art. 4, zgodnie z ktérym rezer-
wy moga stanowi¢ m.in.: surowce, materiaty, urzadzenia, maszyny, konstrukcje
sktadanych wiaduktéw, mostéw drogowych i kolejowych, elementy infrastruk-
tury krytycznej, produkty naftowe, produkty rolne i rolno-spozywcze, Srodki
spozywcze i ich sktadniki, wyroby medyczne, produkty lecznicze oraz produkty
biobojcze. Rezerwy te tworzone byty w oparciu o Rzadowy Program Rezerw Stra-
tegicznych, uchwalany przez Rade Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do
spraw gospodarki, ktéry w oparciu o ten program tworzyt zasob rezerw.

Ustawa uregulowata takze sprawe udostepniania rezerw strategicznych.
Decyzje w tej sprawie mogt podja¢ minister wtasciwy do spraw gospodarki nie-

8 Ustawa przyjeta tu definicje zawartg w art. 3 pkt 2 u.z.k. i pod tym pojeciem rozumie sys-
temy oraz wchodzace w ich sktad powigzane ze sobg funkcjonalnie obiekty, urzadzenia, instala-
cje oraz ustugi kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz stuzace zapewnieniu
sprawnego funkcjonowania organdéw administracji publicznej, a takze instytucji i przedsiebior-
cow. Infrastruktura krytyczna obejmuje m.in. systemy: zaopatrzenia w energie, zaopatrzenia
w surowce energetyczne i paliwa, tacznosci i sieci teleinformatycznych, zaopatrzenia w wode
i zywno$¢, ochrony zdrowia i ratownicze, zapewniajgce ciggto$¢ dziatania administracji publicz-
nej, a takze systemy produkcji, sktadowania, przechowywania i stosowania substancji chemicz-
nych i promieniotwoérczych, w tym rurociagi substancji niebezpiecznych.

9 W oparciu o art. 3 pkt 1 u.s.k.z,, wedle ktérego kleska zywiotowa to katastrofa natural-
na lub awaria techniczna, ktérych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby oséb, mieniu
w wielkich rozmiarach albo srodowisku na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona mogg by¢
skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych $rodkéw, we wspoétdziataniu réz-
nych organéw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kie-
rownictwem.

10" Zgodnie z art. 3 pkt 1 u.z.k. przez sytuacje kryzysowa nalezy rozumie¢ sytuacje wptywaja-
ca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska,
wywotujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organéw administracji publicznej ze
wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i Srodkéw.
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zwtocznie, w przypadkach wystgpienia sytuacji nadzwyczajnych, okreslonych
w cytowanym art. 3 u.r.s. 2010. Decyzje te mogt wydac z urzedu lub na wniosek
Ministra Obrony Narodowej lub innych ministréw wtasciwych w sprawach bez-
pieczenstwa panstwa, ochrony zdrowia, transportu, ochrony infrastruktury tech-
nicznej lub innych organéw realizujacych zadania w tym zakresie. Udostepnienie
rezerw mogto mie¢ charakter odptatny lub nieodptatny. Ustawa okreslita tez wzér
wniosku w tej sprawie oraz niezbedne elementy decyzji o udostepnieniu rezerw
(art. 18 u.rs. 2010). Nalezy przy tym zaznaczyg¢, ze art. 7 u.r.s. 2010 w odniesieniu
do trybu i zasad wydawania tych decyzji wytaczyt stosowanie przepiséw k.p.a.

W celu faktycznego wykonywania decyzji w sprawie udostepnienia rezerw
strategicznych powotano podlegta ministrowi wiasciwemu do spraw gospodarki
Agencje Rezerw Materiatowych - jako agencje wykonawcza w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych'* (art. 26 u.rs. 2010). Prezesa Agencji powotywat Prezes
Rady Ministrow, sposrod oséb wytonionych w drodze otwartego i konkurencyj-
nego naboru, na wniosek ministra wtasciwego do spraw gospodarki (art. 29-30
u.r.s. 2010). Zgodnie z art. 27 u.rs. 2010 do zadan Agencji nalezato m.in. utrzymy-
wanie rezerw strategicznych, w tym ich przechowywanie, dokonywanie wymiany
lub zamiany oraz przeprowadzanie konserwacji przechowywanych rezerw stra-
tegicznych, wykonywanie decyzji dotyczacych tworzenia, udostepnienia i likwi-
dacji rezerw, zakupy okreslonych ilo$ci asortymentu rezerw oraz organizowanie
wydawania udostepnionych decyzjami rezerw strategicznych.

Po kilku nowelizacjach u.rs. 2010 zostata uchylona przez nowa, obowigzu-
jaca obecnie ustawe z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych. Wie-
le jej istotnych przepiséw powtarza regulacje zawarta w poprzedniej ustawie,
w tym odnoszacg sie do celu tworzenia rezerw strategicznych (art. 3 u.rs. 2020),
a takze w odniesieniu do tego, co moze wchodzi¢ w ich sktad (art. 4 u.r.s. 2020).
Utrzymana zostata tez zasada, ze asortymenty rezerw strategicznych i ich ilosci
okresla Rzagdowy Program Rezerw Strategicznych, uchwalany obecnie na wnio-
sek Prezesa Rady Ministrow, ztoZony w terminie nie p6Zniej niz do 30 kwietnia
danego roku. Z kolei Rada Ministréw zobowigzana zostata do uchwalenia tego
Programu lub jego aktualizacji, nie p6zniej niz do 31 maja danego roku. Co zrozu-
miate, obecnie w proces tworzenia tego projektu Programu zaangazowanych jest
wiele rzagdowych organéw naczelnych i terenowych, wymienionych w art. 8 ust. 2
u.r.s. 2020, poczawszy od Ministra Obrony Narodowej, przez ministra wtasciwe-
go do spraw zdrowia, ministra do spraw gospodarki, po Szefa Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego. Podobnie jak poprzednio, do decyzji podejmowanych
w sprawach tworzenia lub udostepniania rezerw nie stosuje sie przepiséw k.p.a.

11 Zgodnie z art. 18 u.f.p. agencja ta byta panstwowa osoba prawna.
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Zmianie ulegta tez regulacja odnoszaca sie do tworzenia rezerw oraz do
ich udostepniania. Podejmowanie rozstrzygnie¢ w tych sprawach przeniesiono
z poziomu ministra wtasciwego do spraw gospodarki na poziom Prezesa Rady
Ministrow (art. 13 u.rs. 2020). Zgodnie z tym przepisem Prezes Rady Ministrow,
w drodze decyzji, tworzy rezerwy strategiczne, zgodnie z ustaleniami rzagdowego
programu, a decyzja ta zawiera¢ musi co najmniej okres$lenie asortymentu i jego
ilosci oraz przeznaczenia tworzonych rezerw strategicznych. Wykonywanie decy-
zji o utworzeniu rezerw strategicznych powierzono Rzagdowej Agencji Rezerw Stra-
tegicznych'?, ktéra zobowigzana zostata do nabycia okreslonej ilosci asortymentu
rezerw strategicznych i przechowywania tak zakupionego asortymentu rzeczy.
Nalezy tez dodac, ze w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach (np. w przypadku
niedoboru niektérych rezerw), Prezes Rady Ministrow moze, w drodze decyzji,
utworzy¢ rezerwy strategiczne nieobjete programem rzagdowym.

Zmiana regulacji dotyczy takze trybu podejmowania rozstrzygnie¢ decy-
zji w sprawie udostepnienia rezerw strategicznych. W tym przypadku decyzje
podejmuje réwniez Prezes Rady Ministréw z urzedu lub na wniosek rzadowych
organdéw naczelnych lub terenowych wskazanych w art. 8 ust. 2 u.rs. 2020.
Ustawa okresla takze wymogi formalne wniosku w tej sprawie oraz podsta-
wowe elementy decyzji podejmowanych przez Prezesa Rady Ministrow. Zgod-
nie z art. 19 ust. 5 u.r.s. 2020 decyzja o udostepnieniu rezerw strategicznych
powinna zawiera¢ co najmniej: oznaczenie organu lub podmiotu, na ktérego
rzecz rezerwy strategiczne sg udostepnione, okreslenie udostepnionego asor-
tymentu rezerw strategicznych i jego ilosci, oznaczenie organu lub podmiotu,
ktéremu udostepnione rezerwy strategiczne beda wydane do uzycia, wskaza-
nie, czy udostepnienie rezerw strategicznych nastepuje z obowigzkiem zwro-
tu, lub zobowigzanie do zwrotu niewykorzystanej cze$ci udostepnionych re-
zerw strategicznych, a takze inne szczeg6lne warunki udostepnienia rezerw
strategicznych, w tym dotyczace obowigzku przetransportowania rezerw lub
ich przetworzenia lub obowigzku zawarcia umowy dotyczacej udostepnienia
z obowigzkiem zwrotu, jeZeli jest to konieczne ze wzgledu na wtasciwos$ci udo-
stepnionego asortymentu rezerw strategicznych lub jest to uzasadnione innymi
wzgledami. Podobnie jak w poprzedniej regulacji, Prezes Rady Ministrow w ra-
zie uzasadnionej potrzeby powinien wydac te decyzje niezwtocznie i podlegaja
one natychmiastowemu wykonaniu przez wskazang Agencje.

12 Zgodnie z art. 30-34 w.rs. 2020 agencja ta, podobnie jak jej poprzedniczka, jest takze
panstwowg osoba prawng, nadzorowang przez Prezesa Rady Ministrow, ktoéry réwniez powotuje
Prezesa RARS. Do jej zadan naleza wszystkie sprawy zwigzane z utrzymywaniem rezerw strate-
gicznych, w tym ich zakup, przechowywanie, dokonywanie wymiany lub zamiany oraz przepro-
wadzanie konserwacji przechowywanych rzeczy.
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Nalezy doda¢, ze zgodnie z art. 23 u.r.s. 2020 Prezes Rady Ministrow moze
takze w drodze decyzji udostepni¢ okreslony specjalistyczny asortyment me-
dyczny rezerw strategicznych, majgc na wzgledzie potrzebe wsparcia realizacji
celéw zwigzanych z ochrong zdrowia. Organ ten moze to uczyni¢ nawet wow-
czas, gdy nie wystepuje sytuacja nadzwyczajna szeroko okreslona w art. 3 usta-
wy, tak jak to ma miejsce na podstawie art. 19 u.r.s. 2020. Udostepnienie rezerw
strategicznych moze wiec nastgpi¢ takze w innych przypadkach niz te, ktore wy-
nikajg z przepiséw okreslajacych cel tworzenia rezerw strategicznych. Regulacja
ta budzi powazne watpliwosci, bowiem moze w praktyce prowadzi¢ do udostep-
nienia specjalistycznego sprzetu medycznego poza sytuacjami nadzwyczajnymi.

Nalezy tez zauwazy¢, ze zakres przedmiotowy stosowania przepisow
art. 19 oraz art. 23 odnosi sie do zdecydowanie odmiennych sytuacji faktycznych,
cho¢ oba znajdujg sie w tym samym rozdziale ustawy zatytutowanym ,zasady
udostepniania rezerw strategicznych”. Z tego wzgledu nie mozna ich stosowac za-
miennie. Blizsza analiza tych przepiséw wskazuje jednak, ze zakres przedmioto-
wy art. 19 jest znacznie szerszy i odnosi sie w sposob niebudzacy watpliwosci do
przedmiotowego zakresu udostepniania rezerw okre$lonego bardzo obszernie
w art. 3 u.rs. 2020, wskazujgcego cel tworzenia rezerw strategicznych. Obejmuje
on réznego rodzaju sytuacje i stany faktyczne, ktére mozna nazwacé sytuacjami
nadzwyczajnymi, sytuacjami kryzysowymi lub stanami kleski zywiotowej, m.in.
ratowanie zdrowia i zycia ludzi. Jesli zatem wystapi takie zagrozenie, wskaza-
ne w art. 19 u.r.s. 2020, Prezes Rady Ministrow zostat zobowigzany do podjecia
dziatan majacych na celu przeciwstawienie sie tym zagrozeniom, w tym dziatan
polegajacych na udostepnieniu niezbednego sprzetu i materiatéw, stanowiacych
zasoby rezerw strategicznych, okre$lonych w art. 4 u.r.s. 2020.

Z kolei art. 23 u.r.s. 2020 odnosi sie do zgota odmiennej sytuacji przedmio-
towej, czyli do udostepniania specjalistycznego asortymentu medycznego rezerw
strategicznych, ktére moga by¢ (a wiec jest to rozwigzanie fakultatywne) udo-
stepniane w przypadku wystapienia koniecznoSci zrealizowania zadania zwigza-
nego z ochrong zdrowia. Udostepnienie takie powinno nastgpic¢ takze na podsta-
wie decyzji Prezesa Rady Ministrow, z tym ze w odréznieniu do art. 19 u.r.s. 2020
art. 23 nie odnosi sie do sytuacji nadzwyczajnych, ale do typowych, przecietnych
sytuacji zyciowych i stanéw faktycznych. Moze zatem powstac pytanie, jaki sens
ma wprowadzenie tego przepisu, skoro kazdy sprzet medyczny, w tym takze
sprzet wysoce specjalistyczny, moze by¢ udostepniany w rezerw strategicznych
na podstawie art. 19 u.r.s. 2020, o ile jest to zwigzane z omawianymi tu sytuacjami
kryzysowymi. Regulacje te nalezy zatem oceni¢ krytycznie, majac na wzgledzie
Spdjnosc¢ z pozostatymi przepisami zawartymi w ustawie, a takze z punktu widze-
nia trybu i celu gromadzenia rezerw strategicznych.
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W konkluzji mozna powiedzie¢, Ze co do zasady art. 23 u.r.s. 2020 nie odnosi
sie do sytuacji kryzysowych, nie ma zatem powodéw do stosowania w tym przy-
padku nadzwyczajnych narzedzi. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze cel utworzenia
rezerw strategicznych, ktére powinny by¢ wykorzystywane rzeczywiscie w sta-
nach nadzwyczajnych, kryzysowych, kleskowych itp. Natomiast zasoby rezerw nie
powinny stuzy¢ zaspokajaniu biezgcych potrzeb czy uzupetianiu ewentualnych
niedoboréw wyposazenia i sprzetu, ujawniajacych sie w naturalny sposéb w toku
realizacji zadan przez jednostki wchodzgce w sktad systemu ochrony zdrowia.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 24 u.r.s. 2020 na Prezesa Rza-
dowej Agencji Rezerw Strategicznych natoZony zostat obowigzek opracowania
i przedstawienia do zatwierdzenia przez Prezesa Rady Ministrow szczegotowej
procedury udostepnienia rezerw strategicznych, w tym czasowego, zwrotnego
udostepnienia specjalistycznego asortymentu technicznego rezerw strategicz-
nych oraz specjalistycznego asortymentu medycznego rezerw strategicznych.
Jak dotad takiego aktu jednak nie wydano.

Udostepnianie rezerw strategicznych, zwtaszcza w ochronie zdrowia, jesz-
cze bardziej skomplikowata regulacja zawarta w art. 46d u.z.z.z.ch. Zgodnie z tym
przepisem, w celu zapobiegania oraz zwalczania zakazen i chordéb zakaznych u lu-
dzi, minister wtasciwy do spraw zdrowia moze poleci¢ Rzadowej Agencji Rezerw
Strategicznych udostepnienie niezbednego asortymentu rezerw strategicznych,
okres$lajac rodzaj tego asortymentu i jego ilosci oraz organ, na rzecz ktérego re-
zerwy strategiczne zostang udostepnione, lub podmiot, ktéremu udostepnione
rezerwy strategiczne beda wydane do uzycia. Z kolei w ust. 2 tego przepisu do-
dano zastrzezZenie, Ze do udostepnienia asortymentu rezerw nie stosuje sie prze-
piséw ustawy o rezerwach strategicznych. Szczeg6étowa analiza tego przepisu
wskazuje takze, Ze w odniesieniu do tych polecen nie stosuje sie k.p.a.

Aby okresli¢ istote omawianych uprawnien ministra do spraw zdrowia, na-
lezy zaznaczy¢, ze art. 46d u.z.z.z.ch. zostal dodany przez art. 25 pkt 4 ustawy
COVID-owej. Jest to wazna konstatacja, bowiem omawiane uregulowanie zawarte
w art. 46d odpowiada w istocie rzeczy tresci art. 10d* ustawy COVID-owej i sta-

13 Zgodnie z tym przepisem w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii, ogtoszonego z powodu COVID-19, oraz w okresie trzech miesiecy po ich
odwotaniu Prezes Rady Ministrow oraz minister wtasciwy do spraw zdrowia mogli naktada¢ na
jednostki samorzadu terytorialnego lub podmioty lecznicze obowigzek wykonania okreslonego
zadania w zwiagzku z przeciwdziataniem COVID-19. Przepis ten nie okresla formy prawnej nakta-
dania tych obowigzkdw, ani nie wskazuje, jakie Srodki ochrony prawnej przystuguja podmiotom,
na ktore te obowiagzki zostaty natozone. W praktyce mogto to prowadzi¢ do nieuzasadnionego
i pozbawionego podstawy faktycznej, nadmiernego ingerowania w sfere zadan podmiotéow wy-
mienionych w omawianym przepisie, a co za tym idzie, takze na przekroczeniu niezasadnie rozu-
mianego przedmiotowego zakresu podstawy prawnej.
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nowi przyktad razacego lekcewazenia Konstytucji RP oraz u.r.s. 2020. Mozna po-
stawic¢ pytanie, w jakim celu Sejm uchwalit ten przepis, skoro problematyke wy-
korzystania rezerw strategicznych w celu zwalczania lub zapobiegania sytuacjom
kryzysowym w spos6b kompleksowy reguluje wtasnie ustawa o rezerwach. Moz-
na to ocenic¢ jako zabieg wytacznie o charakterze politycznym, dajacy ministrowi
do spraw zdrowia niczym nieograniczone mozliwosci korzystania z tych rezerw.
Co wiecej, uprawnienia ministra zdrowia zdajg sie by¢ w sprzecznosci z art. 31
i 32 urs. 2020. Wedle art. 31 ust. 1 pkt 2 do zadan Rzadowej Agencji Rezerw
Strategicznych nalezy wykonywanie decyzji Prezesa Rady Ministrow dotyczacych
tworzenia, udostepniania i likwidacji rezerw strategicznych. W przepisie tym nie
ma mowy, Ze ta Agencja moze wykonywac réwniez decyzje (polecenia) innych
ministréw. Ponadto, na podstawie art. 32 tej ustawy, tylko Prezes Rady Ministrow
(anie jakikolwiek inny minister) moze w drodze decyzji powierzy¢ Agencji reali-
zacje innych zadan niz okre$lone w art. 31 u.rs. 2020 w zwigzku z tworzeniem,
utrzymywaniem, udostepnianiem i likwidacja rezerw strategicznych. Regulacja
zawarta w art. 46d jest wiec wytomem w systemie gospodarowania rezerwami,
stawiajgc pod znakiem zapytania celowos¢ jego wydania, zwtaszcza ze w sposéb
razacy niweczy cel uchwalenia u.r.s. 2020 jako ustawy systemowej.

Przyzna¢ jednak nalezy, ze wydajac polecenia na podstawie omawianego
przepisu, minister do spraw zdrowia co do zasady nie narusza prawa, bowiem
jego uprawnienie w tym zakresie wyptywa bezposrednio z ustawy. Mamy réw-
niez do czynienia ze swoistymi rozstrzygnieciami, ktére nie majg formy prawnej
decyzji administracyjnej, stad nie majg tu zastosowania przepisy k.p.a. Szczegéto-
wa analiza tej regulacji pozwala jedynie na stwierdzenie, Ze omawiane tutaj akty
(polecenia) naktadajace okreslone obowiazki mogg by¢ uznane za szczeg6lng
posta¢ aktu wtadczego (aktu administracyjnego), opartego na ustawie, wydane-
go przez uprawniony ustawowo (a wiec wtasciwy) organ administracji, majacego
charakter indywidualny, podwdjnie konkretny (skierowany do konkretnego ad-
resata i w konkretnej sprawie administracyjnej), nieodwotujacego sie przy jego
wydawaniu do stosowania przepiséw k.p.a., a jednoczesnie niemajacego ustawo-
wo okreslonego, odmiennego od k.p.a. trybu wydawania. Innymi stowy, omawiane
akty dotyczg wprawdzie klasycznie ujmowanej sprawy administracyjnej*, z tg tyl-
ko réznicy, zZe jej rozstrzygniecie nie nastepuje w formie decyzji administracyjnej
w rozumieniu k.p.a., cho¢ akt ten posiada niemal wszystkie cechy takiej decyzji.

14 Sprawa administracyjna odnosi sie do konkretnego stanu faktycznego, konkretnego zja-
wiska czy konkretnej sytuacji zyciowej, ktdra jest uregulowana przepisami prawa administracyj-
nego i ktorej rozstrzygniecie nastepuje formie decyzji administracyjnej. Zob. blizej Cz. Martysz,
Zakres obowigzywania, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2010, s. 41.
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Nie ulega jednak watpliwosci, Ze przy wydawaniu omawianych polecen
mozna positkowo stosowa¢ procedure wtasciwg do wydawania decyzji admini-
stracyjnych, z tym tylko zastrzezeniem, Ze niestosowanie w tym postepowaniu
przepiséw k.p.a. nie bedzie stanowi¢ naruszenia prawa procesowego. Pozostaje
jednak do rozwigzania problem ewentualnych srodkéw prawnych ($rodkéw za-
skarzenia) stosowanych w odniesieniu do tych aktéw. Tutaj takze nalezy jedno-
znacznie stwierdzi¢, ze od obowigzkéw natozonych na podstawie omawianego
przepisu nie mozna zastosowac jakiegokolwiek srodka odwotawczego przewi-
dzianego w k.p.a., a wiec odwotania, wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy
lub zazalenia. Nie bedg tez miaty tutaj zastosowania inne formy weryfikacji
decyzji takie jak wznowienie postepowania, uchylenie lub zmiana decyzji poza
postepowaniem odwotawczym czy stwierdzenie niewazno$¢ decyzji. W oma-
wianym przypadku jedynym Srodkiem ochrony przed niezasadnie natozonym
obowiagzkiem wydaje sie mozliwo$¢ zaskarzenia polecenia ministra aktu nakta-
dajacego na Agencje obowigzek na podstawie art. 46d u.z.z.z.ch., w postaci skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego, na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Wedle tego przepisu kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje takze orzekanie w sprawach skarg m.in. na: inne niz
decyzje i postanowienia ,akty lub czynnos$ci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa”. Z uwa-
gi jednak na fakt skierowania omawianego polecenia do wewnatrz struktury
administracji rzagdowej nie spos6b sobie wyobrazi¢ taka droge zaskarzenia, po-
dobnie jak zastosowania uniwersalnego $rodka zaskarzenia, przewidzianego
w art. 63 Konstytucji RP oraz art. 221-247 k.p.a., czyli mozliwo$¢ ztozenia skargi
do organu wyzszego stopnia, w tym przypadku do Prezesa Rady Ministréw.

Mozna tez rozwazy¢, czy omawiane polecenie ministra nie potraktowac
jako jego zarzadzenie ministra w rozumieniu art. 149 ust. 2 Konstytucji RP. Jed-
nak z uwagi na wyjatkowo enigmatyczna regulacje podstaw prawnych ich wy-
dawania koncepcje te nalezy odrzucic.

Zgodnie z art. 83 ust. 2 Konstytucji RP ,zarzadzenia s3 wydawane tylko na
podstawie ustawy. Nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli,
0s6b prawnych oraz innych podmiotéw”. Wynika z tego, Ze akty te moga by¢ kie-
rowane tylko do podlegtych podmiotowo organéw lub pracownikéw, gdy tym-
czasem Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych podlega wytacznie Prezesowi
Rady Ministréw, o czym byta mowa wyzej. Powinny by¢ takze aktami generalny-
mi (abstrakcyjnymi), co takze przeczy regulacji zawartej w art. 46d u.z.z.z.ch.*

15 1. Mielczarek-Mikotajow, Akty prawa wewnetrznego organdéw administracji publicznej,
[w:] J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, War-
szawa 2022, s. 239.
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Ogélnikowa regulacja zawarta w art. 46d nie pozwala tez jednoznacznie
oceni¢, czy wydajac omawiane tu polecenia, minister powinien zachowac forme
pisemng. Wprawdzie w literaturze zgtoszony zostat poglad, Ze skoro ustawo-
dawca nie przesadzit o pisemnej formie polecenia, to mozna je wydawac zaréw-
no w formie pisemnej, jak i ustnej'é, jednak pogladu tego nie mozna podzielic.
Nalezy zwazy¢, ze udostepniajgc sprzet medyczny, niekiedy o znacznej warto-
$ci, minister musi mie¢ §wiadomos¢, iz w procesie tym moze dojs¢ do okreslo-
nych nieprawidtowosci. Z tego powodu czynno$¢ ta powinna by¢ utrwalona na
pi$mie przede wszystkim dla celéw dowodowych. Dopuszczalne jest natomiast
wydawanie tych polecen w postaci elektronicznej, zar6wno na wniosek jakie-
go$ organu lub podmiotu leczniczego, jak i z urzedu.

Skoro istnienie podstawy prawnej do wydawania przez ministra do spraw
zdrowia polecen w sprawie udostepnienia szeroko rozumianego sprzetu me-
dycznego przez Agencje nie moze budzi¢ zasadniczych zastrzezen, to pozostaje
otwarte pytanie, czy minister w tym zakresie moze dziata¢ catkowicie dowolnie,
w spos6b zupetnie uznaniowy, nie kierujac sie jakimikolwiek innymi przepisa-
mi prawa poza omawiang tu ustawa. Na to pytanie nalezy odpowiedzie¢ zde-
cydowanie przeczgco. Trzeba zaznaczy¢, ze nawet tak og6lnie sformutowany
przepis nie pozwala mu na takie dziatania, bowiem u podstaw kazdego dziata-
nia organu administracji publicznej leze¢ musza determinanty odnoszace sie do
stanow faktycznych'’, w oparciu o ktdre polecenia te moga by¢ wydawane, oraz
do determinantéw odnoszgcych sie do wtasciwosci rzeczy, ich cech fizycznych
lub technicznych, co w odniesieniu do udostepniania sprzetu medycznego ma
szczegblnie duze znaczenie. MoZzna zatem szczeg6towo ocenia¢, czy dziatania te
minister wykonywat rzetelnie, czy nie przekroczyt wskazanego w tym przepi-
sie jego zakresu przedmiotowego i podmiotowego, jakie byty podstawy faktycz-
ne (cel) wydania omawianego polecenia lub polecen, na jakich przestankach
faktycznych sie opieral, czy przeprowadzit w tej sprawie jakies postepowanie
dowodowe, czy wigzato sie to z racjonalnym wykorzystaniem udostepnione-
go sprzetu, czy miat na wzgledzie zasady gospodarnego wykorzystania mienia
panstwowego, w szczegdlnosci podejmujac decyzje o bezzwrotnym jego udo-
stepnieniu, czy podejmowat jakiekolwiek czynnos$ci kontrolne w tym zakresie,
czy dostrzegt gdziekolwiek niezasadno$¢ swojego polecenia, a jesli tak, to jakie

16 P Lazutka-Gaweda, Obrét asortymentem zwigzanym z przeciwdziataniem chorobom zakaz-
nym stanowiqcym majqtek skarbu panstwa lub rezerwy strategiczne, [w:] R. Budzisz (red.), Zapobie-
ganie oraz zwalczanie zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Zagadnienia prawne, 2023, Lex/el. Nawet
art. 11h ust. 11 ustawy COVID-owej, dopuszczajac ustng forme wydawanej decyzji zobowigzuje
do utrwalania istotnych okolicznosci takiego zatatwienia sprawy w formie protokotu.

17 T. Wos, [w:] T. Wo$ (red.), Postepowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 314.
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i kiedy podjat dzialania naprawcze i czy np. dokonat relokacji udostepnione-
go sprzetu lub materiatéw innemu organowi lub podmiotowi, czy dziatat w tej
sprawie z urzedu czy na wniosek wojewodoéw, wreszcie, czy okreslit zasady
zwrotu udostepnionego lub przekazanego sprzetu, zwtaszcza w odniesieniu do
sprzetu o znacznej wartosci.

Pytan takich mozna postawi¢ znacznie wiecej. W szczegblno$ci: czy dzia-
tania te byty zgodne z zasadami gospodarowania mieniem panstwowym??8, czy
byty zgodne z regutami zarzadzania wynikajacymi z u.f.p., ustawy o oszczednym
i celowym gospodarowaniu'®, a wiec czy byly rzetelne i zmierzaty do wykona-
nia celu, w jakim byty wydane? Mozna tez postawi¢ pytanie, dlaczego minister
udostepniat ten sprzet bezzwrotnie oraz nieodptatnie, jakimi przestankami kie-
rowat sie w tym wzgledzie, czy powinien wskaza¢ forme prawna przekazania
sprzetu wtasciwym podmiotom leczniczym itd.

W mojej ocenie przepis art. 46d u.z.z.z.ch. jest przyktadem niedopusz-
czalnej legislacji i powinien by¢ niezwtocznie uchylony. Gdyby nawet pozosta-
wi¢ uprawnienie ministra wtasciwego do spraw do dysponowania rezerwami
sprzetu medycznego, to w tym zakresie w zupetnosci wystarczy regulacja za-
warta w u.r.s. 2020, tym bardziej, Ze zgodnie z art. 12 tej ustawy w budzecie
panstwa tworzy sie rezerwe celowg z przeznaczeniem na finansowanie dziatan
w zakresie rezerw strategicznych, w odniesieniu do zagrozen szeroko wymie-
nionych w art. 3 tej ustawy, obejmujgcym swym zakresem przedmiotowym tak-
ze ochrone zycia i zdrowia ludzi.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie, w jakim minister do
spraw zdrowia wydawat plecenia o udostepnieniu i przekazaniu okreslone-
go sprzetu i aparatury medycznej, powinien on stosowaé¢ wszystkie przepisy
i zasady odnosz3ce sie do racjonalnego wykorzystania rezerw panstwowych.
Jak wynika z wiarygodnych Zrédet?’, minister ten w okresie pandemii wydat
znaczgcg liczbe réznego rodzaju polecen na podstawie art. 46d u.z.z.z.ch. i cho¢
dotyczyly one czesto produktéow jednorazowego uzytku, np. maseczki chirur-
giczne, to rdGwniez odnosity sie do sprzetu o znacznej wartosci, np. respiratory,
kardiomonitory, pompy infuzyjne itd. Asortyment ten byt przekazywany gtow-

18 Zob. art. 4 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym, tj. Dz. U. z 2023 r. poz. 973 ze zm., wedle ktérego mieniem tym nalezy zarzadzac zgodnie
z zasadami prawidtowej gospodarki, z zachowaniem szczegd6lnej starannosci.

19 Zgodnie z art. 44 ust. 3 u.f.p. wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposdb celo-
wy i oszczedny, z zachowaniem m.in. zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow
oraz optymalnego doboru metod i sSrodkéw stuzacych osiagnieciu zatozonych celow.

20 Zob. ]. Roszkiewicz, Zasady postepowania w razie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu
epidemii, [w:] L. Bosek (red.), Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi. Komentarz, Warszawa 2021, s. 865.
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nie zaktadom leczniczym, organom wtadzy publicznej na poziomie centralnym
i lokalnym, szpitalom, samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotnej,
laboratoriom diagnostycznym, wojewodom, wojew6dzkim stacjom sanitarno-
-epidemiologicznym, trudno wiec sobie wyobrazi¢, aby minister ten dziatat cat-
kowicie uznaniowo, przydzielajac niejednokrotnie sprzet o duzej wartosci bez
jakiegokolwiek rozpoznania sytuacji faktycznej, uzasadniajacej takie dziatania.
Zdziwienie budzi¢ moze tez fakt, dlaczego ten sprzet o duzej wartosci byt wyda-
wany bezzwrotnie. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze zakonczona juz kontrola dziatan
administracji publicznej zwigzanych z przeciwdziataniem epidemii COVID-19
przez NIK?!, jak i nadal prowadzone przez naczelny organ kontroli panstwowej
kontrole w tym zakresie przyczynia sie do niezbednych zmian legislacyjnych
w omawianym zakresie.

21 Zob. Informacje o wynikach kontroli pt. , Przygotowanie i dziatanie odpowiedzialnych or-
gandéw panstwa instytucji i stuzb w sytuacji zagrozenia i wystapienia choréb szczegdlnie niebez-
piecznych i wysoce zakaznych. Tworzenie i funkcjonowanie szpitali tymczasowych powstatych
w zwigzku z epidemia Covid-19”. https://www.nik.gov.pl/kontrole /wyniki-kontroli-nik [dostep
31.01.2024].
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