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Opinia
w przedmiocie oceny podstaw i skutkéw prawnych decyzji Prezesa Rady Ministréw
zawierajgcej polecenia wydane sp6lkom Poczta Polska S. A. (dalej ,,PP SA”) oraz Polska
Wytwdérnia Papieréw WartoSciowych S. A. (dalej ,PWPW SA”) oraz w przedmiocie zakresu
uprawnien i obowigzkéw Prezesa Rady Ministréw w procesie wyborczym w czasie stanu

epidemii

L Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii s3 dwa zagadnienia prawne dotyczace uprawnien Prezesa Rady

Ministr6w w procesie wyborczym w stanie epidemii:

A) Ocena podstaw i skutkéw prawnych decyzji Prezesa Rady Ministréw zawierajacej polecenia
wydane spétkom Poczta Polska S. A. (dalej ,,PP SA”) oraz Polska Wytwérnia Papieréw
Wartosciowych S. A. (dalej ,,PWPW SA”);

B) Ocena zakresu uprawnien i obowigzkéw Prezesa Rady Ministrow w procesie wyborczym, w
tym w szczeg6lnosci mozliwosci wigzacego wplynigcia na sposob organizacji glosowania

zaplanowanego na 10 maja.

II. Gléwne wnioski _
A) Podstawg prawng wydania przedmiotowych decyzji Prezesa Rady Ministréw (BPRM
4820.2.3.2020 i BPRM 4820.2.4.2020 z dnia 16 kwietnia 2020) jest ustawa z dnia 2 marca
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B)

S

2020 o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacii
kryzysowych (Dz.U. 2020 poz. 374, 567, 568), w stanie prawnym obowigzujacym pomiedzy
31 marca a 18 kwietnia.

Decyzje Prezesa Rady Ministrow mialy charakter przygotowawczy stawiajac w stan
gotowosci przedsigbiorcéw, ktérym powierzony miat byé druk kart wyborczych oraz
dorgczenia i obrét dokumentami wyborczymi w zakresie korespondencyjnej formy wyboréw
prezydenckich. Art. 11 ust. 7 u.s.r. wprost przewiduje prace zwigzane z prowadzeniem
przygotowan do realizacji zadar objetych poleceniami (...) majgcych charakter planistyczny
oraz obcigza finansowaniem takich planistycznych dziatan przedsiebiorce.

W szczegblnosci decyzja Prezesa Rady Ministrtow BPRM 4820.2.4.2020 z dnia 16 kwietnia
2020 nie moze by¢ uznana za zarzgdzenie wydrukowania potrzebnej liczby kart do
glosowania, o ktérym mowa w art. 307 Kodeksu wyborczego, bowiem pozbawiona byta
istotnych element6w (tres¢, wzor, termin, liczba kart wyborczych) niezbednych do realizacji
druku kart wyborczych, a ktére to elementy mogly zostaé przekazane spélce po zarzadzeniu
wydrukowania kart wyborczych przez wlasciwy organ.

D) Podstawa prawna decyzji BPRM 4820.2.3.2020 i BPRM 4820.2.4.2020 z dnia 16 kwietnia

E)

III.

2020 jest zatem niezalezna od wejscia w zycie art. 102 ustawy z 16 kwietnia o szczegélnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.
2020 poz. 695), ktéry zawiesit na czas stanu epidemii stosowanie przepiséw kodeksu
wyborczego w zakresie ustalania przez Paristwowq Komisje Wyborczqg wzoru karty do
glosowania i zarzqdzania przez nig druku tych kart.

Ustawowe kompetencje nie pozwalaja Prezesowi Rady Ministréw na wiazgce wplywanie na
organizacj¢ wyboréw w zakresie zarezerwowanym dla wlasciwosci Panstwowej Komisji
Wyborczej, w tym w szczegélnosci na organizacje komisji wyborczych w wyborach
prezydenckich zaplanowanych na 2020 r., w zwigzku z komunikatem PKW z 7 maja 2020 r.,

zgodnie z ktérym gltosowanie w dniu 10 maja nie zostanie przeprowadzone.

Podstawa prawna

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

Osrodek Analiz Prawnych, ul. Stefana Jaracza 10/1 email: biuro@osrodekanaliz.pl KRS: 0000697218
Gospodarczychi Spotecznych oo - 378 Warszawa www: osrodekanaliz.pl NIP: 5252724728

im. Hipolita Cegielskiego % tel. +48 22 625 46 37 REGON: 330925018



- [NIOAC

Osrodek Analiz
Cegielskiego

2)
3)

4)

3)

6)

7
%)

Iv.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. poz. 374 ze zm. (zwana dalej u.s.r.)

Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 568
ze zm. (zwana dalej u.z.u.s.r.)

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiazku z
rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. poz. 695.

Rozporzgdzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. poz. 491.

Decyzja Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2020 r., BPRM 4820.2.3.2020.
Decyzja Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2020 r., BPRM 4820.2.4.2020.

Ocena podstaw i skutkéw prawnych decyzji Prezesa Rady Ministréw zawierajgcej
polecenia wydane spélkom Poczta Polska S. A. (dalej ,,PP SA”) oraz Polska
Wytwoérnia Papieréw Wartosciowych S. A. (dalej ,,PWPW SA”)

1. Przedmiotowe decyzje w kontekscie zmieniajacego si¢ stanu prawnego w stanie epidemii

COVID-19

Dnia 8 marca 2020 r. weszla w zycie ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiagzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb

zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych! (dalej: u.s.r.).

Rozporzgdzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii?, od 20 marca 2020 r. do odwotania ogloszony zostat na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2.

1 Dz.U. poz. 374 ze zm.
2Dz.U. poz. 491.
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Ostatniego dnia marca 2020 r. weszla w zycie Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o
szczegllnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chor6b zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw® (dalej: u.z.u.sr.), ktéra rozszerzyla mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego o
nowe grupy osob - wyborcéw podlegajacych w dniu glosowania obowigzkowej kwarantannie,
izolacji lub izolacji w warunkach domowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, oraz wyborcéw, ktéry najpdzniej

w dniu glosowania konczg 60 lat.

Dnia 6 kwietnia Sejm RP uchwalit ustawe o szczeglnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej zarzagdzonych w 2020 1.4, ktéra tego samego
dnia zostata przekazana Marszatkowi Senatu RP. Ustawa przewidywata przeprowadzenie wyboréw

wylacznie w formie korespondencyjne;j.

Decyzjg nr BPRM 4820.2.3.2020 z 16 kwietnia 2020 r. Prezes Rady Ministréw polecit Poczcie
Polskiej S.A. realizacje dzialan w zakresie przeciwdzialania COVID-19, polegajgcych na podjeciu i
realizacji niezbgdnych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym, w szczegdlnosci
poprzez przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz

pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych i kadrowych.

Decyzja Prezesa Rady Ministréw nie okre$lala innych niz wyzej wskazane warunkéw realizacji
polecenia, w szczegblnosci nie okreslata koniecznych do realizacji polecenia: sposobu dokonywania
dorgczen, procedur obrotu dokumentami wyborczymi, liczby doreczen wchodzacych w zakres
polecenia. Do zawarcia umowy z Polska Wytworniag Papieréw Wartosciowych S. A. decyzja

wyznacza ministra wlasciwego do spraw aktywow panstwowych.

Decyzja nr BPRM 4820.2.4.2020 Prezes Rady Ministréw polecit Polskiej Wytwémi Papieréw
Wartosciowych S. A. realizacje dzialah w zakresie przeciwdziatania COVID-19, polegajgcych na

wydrukowaniu odpowiedniej liczby kart do glosowania, instrukcji glosowania korespondencyjnego

3Dz.U. poz. 568 ze zm.

4 Projekt ustawy o o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 T., druk nr 328,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/F6895C4E66E2ATCBC12585420054B013/%24File/328.pdf
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oraz oswiadczen o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania, niezbednych do

przeprowadzenia glosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w2020 r.

Decyzja Prezesa Rady Ministréw nie okreslata innych niz wyzej wskazane warunkéw realizacji
polecenia, w szczeg6lnosci nie okreslata koniecznych do realizacji polecenia: tresci kart wyborczych,
wzoru kart do glosowania czy liczby kart, jakie miatyby zosta¢ wydrukowane. Do zawarcia umowy

z Polskg Wytwérnig Papier6w Wartosciowych S. A. decyzja wyznacza ministra wlasciwego do spraw
wewngtrznych.

W obu decyzjach Prezes Rady Ministrow wskazal, ze realizacja polecenia ma na celu
przeciwdziatanie COVID-19 poprzez zapobiezenie rozprzestrzenianiu sig¢ wirusa w wyniku
gromadzenia sig ludzi w duzych grupach w nastgpstwie realizacji przez nich czynnego prawa do
glosowania w wyborach prezydenckich w formie wizyty w lokalu wyborczym. Niniejsze zadanie jest

podyktowane koniecznoscig ochrony zdrowia i zycia 0séb biorgcych udziat w wyborach.

18 kwietnia 2020 r. weszta ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2° (dalej: u.s.i.), ktérej art. 102 zawiesit na
czas stanu epidemii stosowanie przepiséw kodeksu wyborczego w zakresie ustalania przez

Paristwowq Komisje Wyborczq wzoru karty do glosowania i zarzqdzania przez nig druku tych kart.

W dniu 5 maja br. Senat RP wni6st o odrzucenie ustawy o szczegblnych zasadach przeprowadzania
wybor6w powszechnych na Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. Dwa dni
p6zniej Sejm odrzucil uchwal¢ Senatu. Prezydent podpisat ustawe 8 maja 2020 r. Do chwili

sporzadzenia opinii ustawa nie zostata opublikowana.

2. Ocena prawna decyzji Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia
Zgodnie z wyrazong w art. 7 Konstytucji® zasadg legalizmu, organy wiadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa. W demokratycznym panstwie prawa normy prawne okreslaja

kompetencje organéw wiadzy publicznej, wyznaczajac tym samym granice ich aktywnosci. Organy

3 Dz.U. poz. 695.
6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483.

Osrodek Analiz Prawnych, ul. Stefanajaracza 10/1 email: biuro@osrodekanaliz.pl KRS: 0000697218
Gospodarczych i Spotecznych oo - 378 Warszawa www: osrodekanaliz.pl NIP: 5252724728
im. Hipolita Cegielskiego @ tel. +48 22 625 46 37 REGON: 330925018



IBIOAC

Osrodek Analiz

Cegielskiego

te moga dziata¢ tylko w tych granicach’. Oznacza to, ze ocena prawna decyzji z 16 kwietnia 2020 .
wydanych przez Prezesa Rady Ministr6w musi obejmowaé badanie istnienia adekwatnej podstawy
prawnej dla wydania przedmiotowych decyzji, a wypadku potwierdzenia jej istnienia, badanie
ewentualnego przekroczenia zakresu uprawnienia wynikajgcego z tejze podstawy prawnej. Stanem
prawnym relewantnym dla dokonania oceny jest stan prawny na dzien 16 kwietnia 2020 r.

Jako podstawe prawng wydania przez Prezesa Rady Ministréw decyzji z 16 kwietnia 2020 r.
wskazano w tychze decyzjach art. 11 ust. 2 w zwiazku z art. 11 ust. 2a i 3 u.s.r. Wskazane przepisy
obowigzywaty w dniu wydania decyzji i zostaly zmienione 18 kwietnia 2020 r. wraz z wejsciem w
zycie u.s.i. Artykul 11 w ust. 2 i 2a u.s.r. pozwalal, by Prezes Rady Ministréw z wiasnej inicjatywy
lub na wniosek wojewody, po poinformowaniu ministra wlasciwego do spraw gospodarki, w zwiazku
z przeciwdziataniem COVID-19, wydawat polecenia obowigzujgce inne, niz wymienione w ust. 18,
osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz przedsigbiorcow.
Polecenia te mialy by¢ wydawane w drodze decyzji administracyjnej, podlegaé natychmiastowemu
wykonaniu z chwilg ich dorgczenia lub ogloszenia, a takze nie wymagaty uzasadnienia. Prezes Rady
Ministr6w, wydajac przedmiotowe polecenia z wiasnej inicjatywy, mégt wyznaczyé ministra
odpowiedzialnego za zawarcie umowy. Artykut 11 ust. 3 u.s.r. wskazywatl, ze wykonywanie zadaf,
o ktérych wyzej mowa, nastgpuje na podstawie umowy zawartej z przedsigbiorca przez Prezesa Rady
Ministré6w lub wyznaczonego ministra lub wlasciwego wojewode i jest finansowane ze $rodkéw
budzetu pafistwa z czgsci budzetowej, ktorej dysponentem jest, odpowiednio, Szef Kancelarii Prezesa

Rady Ministr6w, wyznaczony minister albo wojewoda.

Powyzsze przepisy uprawnialy Prezesa Rady Ministrtéw do wydawania, takze z wlasnej
inicjatywy, polecenn obowigzujgcych osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej oraz przedsigbiorcOw, o ile polecenia te pozostawaty w zwiazku z
przeciwdziataniem COVID-19. Trzeba zauwazy¢, ze przestanka ta pozostaje nieostra, a jej zakres jest
potencjalnie bardzo szeroki. Przede wszystkim nalezy skonstatowa¢, ze w zakresie przedmiotowym
omawianej przestanki pozostajg dzialania zmierzajgce do ograniczania rozprzestrzeniania sie

COVID-19. W tym sensie realizowanie dzialar, ktérych celem jest co najmniej potencjalne

7 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2013, art. 7.

8 Wszystkie organy administracji rzadowej dziatajace w wojewddztwie i paristwowe osoby prawne, organy samorzadu
terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej.
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ograniczenie liczby zachorowan na COVID-19 mogly zostaé zlecone przez Prezesa Rady Ministréw
spétkom Skarbu Panstwa jakimi s3 PWPW SA i PP SA. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze dziatania
polecone na podstawie art. 11 ust. 2 u.s.r. nie muszg odnie$é skutku w postaci przeciwdziatania
COVID-19. Brak dostatecznej wiedzy medycznej o nieznanym wcze$niej wirusie oraz
Jjednoznacznych wynikéw badan dotyczacych mechanizmu rozprzestrzeniania sie wirusa SARS-
COV-2 przesadza o tym, ze do zakwalifikowania dziatan jako zwigzanych ,,z przeciwdziataniem
COVID-19” wystarczy potencjalnie pozytywny skutek prognozowany na podstawie aktualnie
dostepnej wiedzy naukowej. Ocena shusznosci badz efektywnosci kierunkéw podejmowanych
dzialan realizowanych w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19 pozostaje poza zakresem opinii,
dlatego watek ten nie bedzie dalej rozwijany.

Decyzjg nr BPRM 4820.2.3.2020 z 16 kwietnia 2020 r. Prezes Rady Ministréw polecit PP SA
»podjecie i realizacj¢ niezbgdnych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia
wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym, w
szczegOlnosci poprzez przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej
infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasob6w materialnych i kadrowych”. Decyzja nr BPRM
4820.2.4.2020 Prezes Rady Ministrtéw polecit PWPW SA | realizacje dzialan w zakresie
przeéiwdzialania COVID-19, polegajacych na wydrukowaniu odpowiedniej liczby kart do
glosowania, instrukcji glosowania korespondencyjnego oraz o$wiadczen o osobistym i tajnym
oddaniu glosu na karcie do glosowania, niezbednych do przeprowadzenia glosowania
korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.”. Realizacja
powyzszych polecen miala w obu wypadkach na celu ,,przeciwdziatanie COVID-19, poprzez
zapobiezenie rozprzestrzenianiu si¢ wirusa SARS-CoV-2 w wyniku gromadzenia si¢ ludzi w duzych
grupach w nastepstwie realizacji przez nich czynnego prawa do glosowania w wyborach
prezydenckich w formie wizyty w lokalu wyborczym”. Motywem realizacji zadania byta

,»koniecznos¢ ochrony zdrowia i zycia 0s6b biorgcych udzial w wyborach”.

Odnoszac si¢ do pierwszej z decyzji trzeba stwierdzi¢, ze zlecone PP SA dziatania odnosza
si¢ do sfery wewngtrznej przygotowania przedsigbiorstwa do uczestniczenia w przeprowadzeniu
wyboréw w trybie korespondencyjnym. Wydaje si¢, ze wezesne podjecie dzialan polegajacych na
przygotowaniu struktury organizacyjnej, zapewnieniu niezbednej infrastruktury oraz pozyskaniu

koniecznych zasobéw materialnych i kadrowych bylo konieczne dla skutecznej realizacji zadania w
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postaci sprawnego przekazywania glosow wyborcéw uprawnionych do glosowania
korespondencyjnego zgodnie ze znowelizowanym przez u.z.u.s.r. art. 53a kodeksu wyborczego®.
Zgodnie bowiem z art. 40 uzusr. od 31 marca 2020 r. z mozliwosci glosowania
korespondencyjnego skorzysta¢ mogli, obok wyborcéw niepetnosprawnych o znacznym lub
umiarkowanym stopniu niepelnosprawnosci w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o
rehabilitacji zawodowej i spofecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetosprawnych, takze wyborcy
podlegajacy w dniu glosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach
domowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazefi i choréb zakaznych u ludzi oraz wyborca, ktory najp6zniej w dniu glosowania koficzy 60 lat.
Powyzsze zmiany w kodeksie wyborczym oznaczaja konieczno$é przygotowania technicznego i
organizacyjnego glosowania korespondencyjnego dla uprawnionych wyborcow. Trzeba zauwazyé,
ze wyborcy nalezacy do powyzszych kategorii stanowig grupy podwyzszonego ryzyka zarazeniem
COVID-19, stad przeprowadzenie dziatan zmierzajacych do bezproblemowego i bezpiecznego
skorzystania przez tych wyborc6w z czynnego prawa wyborczego stanowi zaréwno realizacje ich
konstytucyjnego prawa'® jak réwniez wpisuje si¢ w dziatania zwiazane z przeciwdziataniem COVID-
19. Nalezy takze wskaza¢ na dodatkowe okolicznosci wydania decyzji. Doktadna liczba wyborcéw
uprawnionych do glosowania korespondencyjnego nie byta znana w dniu wydania przedmiotowej
decyzji, a potencjalna liczba wyborc6w uprawnionych do glosowania korespondencyjnego w dniu
glosowania, przy przyjeciu skrajnie negatywnego scenariusza rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-
CoV-2, mogla by¢ zblizona do ogélnej liczby wyborcéw uprawnionych do glosowania. Ponadto,
dziatania prowadzone przez PP SA na podstawie polecenia Prezesa Rady Ministréw nie odnosity sie
do organizacji wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu wynikajacym z u.s.i. W
szczego6lnosei dziatania te nie obejmowaty pozyskiwania danych ze spisu wyborcéw na podstawie
art. 99 u.s.i., co potwierdza, Ze nalezy szereg dziatari podejmowanych przez PP SA rozréznié wedtug
podstawy prawnej i uzna¢ wewnatrzorganizacyjny charakter dziatan objetych decyzja.

Analizujac decyzj¢ nr BPRM 4820.2.4.2020 nie spos6b nie zauwazyé, ze wskazane w niej
dziatania nie sa dostatecznie sprecyzowane, aby same w sobie mogly odnies¢ skutek w postaci

wytworzenia kart do glosowania. Sformulowanie zadan, ktérych realizacja zostata zlecona PWPW

° Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.
10 Art. 62 Konstytucji.
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SA nie wskazuje tresci, wzoru czy liczby kart wyborczych, ani terminu w jakim majg zostaé
wydrukowane. Nie ulega watpliwosci, ze przestanki te musi spetniaé zarzadzenie wydrukowania kart
wyborczych, o ktérym mowa w art. 307 kodeksu wyborczego. Zgodnie z tym przepisem kompetencja
do zarzgdzenia wydrukowania kart wyborczych pozostawata w dniu 16 kwietnia 2020 r. przy
Panistwowej Komisji Wyborczej (dalej: PKW). Wobec powyzszego przedmiotowa decyzja powinna
by¢ odczytywana jako postawienic PWPW SA w stan gotowosci do realizacji zarzadzenia
wydrukowania wydanego przez wlasciwy organ administracji publiczne;.

Takze finansowanie realizacji dziataf nie rodzi watpliwosci. Zgodnie z art. 11 ust. 3 uw.s.r.
wykonywanie zleconych zadan jest finansowane ze $rodkéw budzetu pafistwa. W kontekscie
dziatania zwigzanego z wydrukiem elementéw skladowych pakietu wyborczego mozna zauwazyé,
ze sposob finansowania jest w pewnym stopniu analogiczny do tego opisanego w art. 191 kodeksu
wyborczego. Stanowi on, ze wydatki zwigzane z biezaca dziatalnoscig Panstwowej Komisji
Wyborczej i innych stalych organéw wyborczych oraz Krajowego Biura Wyborczego, a takze dotacje
na stale zadania zwigzane z organizacjg i przeprowadzaniem wyboréw oraz referendéw, zlecone
jednostkom samorzadu terytorialnego pokrywane s3 ze $rodkéw finansowych wyodrebnionych w
budzecie paristwa w czgsci dotyczacej Krajowego Biura Wyborczego. W kodeksie wyborczym
czynnos¢ zarzadzenia wydruku kart do glosowania wydaje si¢ by¢ oddzielona od organizacji procesu
wydruku, w tym jego finansowania.

Uzna¢ zatem nalezy, ze decyzje Prezesa Rady Ministréw mialy charakter przygotowawczy,
stawiajac w stan gotowosci przedsigbiorcéw, ktérym powierzony miat byé druk kart wyborczych
oraz dorgczenia i obr6t dokumentami wyborczymi w zakresie korespondencyjnej formy wyboréw
prezydenckich. Wyr6znienie etapu planistycznego czy przygotowawczego w dzialalnosci
przedsigbiorcy objetego poleceniem Prezesa Rady Ministréw znajduje potwierdzenie w brzmieniu
art. 11 ust. 7 us.r., ktéry wprost przewiduje prace zwigzane z prowadzeniem przygotowar do
realizacji zadan objetych poleceniami (...) majgcych charakter planistyczny oraz obcigza

finansowaniem takich planistycznych dziatan przedsigbiorce.
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IV. Uprawnienia i obowiazki Prezesa Rady Ministréw w zakresie procesu wyborczego w okresie
epidemii, w tym wplyw na organizacje komisji wyborczych

1. Podzial kompetencji w zakresie organizacji procesu wyborczego

Drugim zagadnieniem, ktére stanowi przedmiot niniejszej opinii, jest ocena, czy Prezes Rady Ministréw
moze wplyna¢ na przeprowadzenie wyboréw prezydenckich zaplanowanych na 2020 r. w zwigzku z
wydaniem przez Paristwowa Komisje Wyborcza 7 maja 2020 r. komunikatu, zgodnie z ktérym ze

wzgledu na czasowe ustawowe cze$ciowe zawieszenie jej kompetenciji ,,gtosowanie w dniu 10 maja nie

moze sie odby¢"11,

W obowigzujacym stanie prawnym organem uprawnionym do przeprowadzenia wyboréw na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej jest Paristwowa Komisja Wyborcza. Przeprowadzanie wyboréw
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej nie nalezy do kompetencji Prezesa Rady Ministré6w?2 ani do
terenowych organéw administracji rzadowej, ktére sa jedynie zobowiazane do wspétpracy z Krajowym
Biurem Wyborczym w oparciu o przepisy wykonawcze wydane na art. 189 § 2 Kodeksu Wyborczego
przez ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, ,biorac pod uwage potrzeby sprawnej
organizacji wyboréw (...)". W zwigzku z tym préba wplywania przez Prezesa Rady Ministréw wbrew
ustawowym kompetencjom na sposéb organizacji procesu gltosowania, w tym obsade sktadu komisji
wyborczych, stalaby w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg legalizmu (art. 7 ustawy zasadniczej),

zgodnie z ktdra organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.

Przypomnie¢ trzeba, ze zgodnie z art. 289 § 1 Kodeksu wyborczego wybory na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadza Marszatek Sejmu nie wczesniej niz na 7 miesiecy i nie pbZniej niz na
6 miesiecy przed uptywem kadencji urzgdujacego Prezydenta Rzeczypospolitej i wyznacza ich date na
dzien wolny od pracy przypadajacy nie weczesniej niz na 100 dni i nie pézniej niz na 75 dni przed
uplywem kadencji urzedujacego Prezydenta Rzeczypospolitej. Marszatek Sejmu zarzadza wybory
Prezydenta Rzeczypospolitej w drodze postanowienia. W postanowieniu Marszatek Sejmu, po
zasiggnigciu opinii Pafistwowej Komisji Wyborczej, okreéla dni, w ktérych uptywajg terminy wykonania

czynno$ci wyborczych przewidzianych w kodeksie (kalendarz wyborczy). Postanowienie Marszatka

! Komunikat Pafistwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2020 roku, dostepny na strome
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-
7-maja-2020-roku,

12 Por. art. 148 Konstytucji.
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Sejmu podaje sie do publicznéj wiadomosci i oglasza w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

najp6zniej 3 dni od dnia zarzadzenia wyboréw?s,

Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej przeprowadzajg PKW, okregowe komisje wyborcze i
obwodowe komisje wyborcze!4. Paristwowa Komisja Wyborcza jest stalym najwyzszym organem
wyborczym wiasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw i referendéw?s. Wiekszos¢
podstawowych czynno$ci wyborczych w wyborach prezydenckich wykonuje PKW16, ktéra przyjmuje i
weryfikuje zawiadomienie o utworzeniu komitetu wyborczego kandydata, rejestruje komitety
wyborcze, sporzadza liste zarejestrowanych kandydatéw, sporzadza obwieszczenie o zarejestrowanych
kandydatach, zarzadza druk kart do gtosowania oraz ustala ostateczne wyniki glosowania i wyniki
wybordéw. Do zadan okregowej komisji wyborczej nalezy ustalenie zbiorczych wynikéw glosowania i
sporzadzenie protokotu oraz niezwloczne przestanie protokotu wraz z protokotami obwodowych
komisji wyborczych do PKW. Okregowe komisje wyborcze wykonuja takze czynno$ci nadzorcze wobec
obwodowych komisji wyborczych. Czuwaja nad przestrzeganiem w dniu glosowania prawa
wyborczego, respektowaniem przez wyborcéw nakazanych czynnoséci wyborczych oraz prawidtowym
ustaleniem wynikéw glosowania w obwodzie. Zadaniem obwodowych komisji wyborczych jest
przeprowadzenie glosowania, ustalenie jego wynikéw, sporzadzenie wiasciwej dokumentacji z
wybor6éw i przekazanie jej okregowej komisji wyborczej oraz podanie do wiadomosci publicznej

wynikéw gtosowania w obwodzie??,

W zwiazku z przedmiotem niniejszej opinii przypomnie¢ trzeba w szczegélnosci, ze sktad obwodowych
komisji wyborczych ustalaja komisarze wyborczy, ktérzy decyduja takze o jego uzupelieniu w
przypadku, gdy nie zostala osiggnigta minimalna liczba czlonkéw, w oparciu o zgloszenia oséb
spetniajacych kryteria ustawowe!8, Spos6b wyboru, status i kompetencje komisarzy wyborczych oraz
ich kompetencje ustalone zostaly ustawowo (w szczeg6lnosci w rozdziale 3 Kodeksu wyborczego) i nie

moga zosta¢ zmienione na podstawie aktéw wykonawczych ani aktéw stosowania prawa.

13 Art. 290 kodeksu wyborczego.

14 Art. 294 § 1 kodeksu wyborczego.

15 Art. 157 § 1 kodeksu wyborczego.

16 8.J. Jaworski, J. Zbieranek, Art. 294 Organy przeprowadzajace wybory, w: K.W. Czaplicki et al., Kodeks Wyborczy.
Komentarz., Warszawa 2018, pkt 2.

17 Ibidem., pkt 3-4.

18 Art. 182 § 8b kodeksu wyborczego.
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2. Obowiazek zarzadzenia druku kart do glosowania

Odrebnym zagadnieniem jest obowiazek zarzadzenia druku kart do gtosowania w stanie prawnym
powstalym 18 kwietnia 2020 r. Wazno$¢ natomiast zachowuje Uchwata nr 29/2020 PKW z dnia 24
lutego 2020 r. w sprawie wzoréw kart do gltosowania oraz nakladek na karty do glosowania
sporzadzonych w alfabecie Braille'a, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra okreglita
wzor karty do glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Artykut 307 Kodeksu
wyborczego nie okresla, w jakim terminie po sporzadzeniu listy kandydatéw PKW zarzadza
wydrukowanie potrzebnej liczby kart do glosowania. Nalezy uzna¢, ze musi to byé na tyle rozsadny
termin, aby umozliwi¢ realizacje czynnos$ci przewidzianych kalendarzem wyborczym?®. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze kompetencje PKW do ustalania wzoru karty do glosowania i zarzadzania przez nig druku
tych kart zostaly zgodnie z art. 102 pkt 6 u.s.i. uchylone na czas obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii od 18 kwietnia 2020 r. Jednoczesnie nie zostat wskazany podmiot,
ktéry kompetencje te przejmuje. Poza zakresem niniejszej opinii prawnej pozostaje odpowiedZ na
pytanie czy zastosowanie powinna znalez¢ wyrazona w art. 146 ust. 2 Konstytucji zasada domniemania
zadan (domniemania kompetencji), w tym wypadku do ustalenia wzoru karty do glosowania czy
zarzadzenia druku kart wyborczych. Owo domniemanie polega na powierzeniu rzadowi wszystkich
“spraw polityki Panistwa” poza tymi, kt6re “zastrzezone zostaty dla innych organéw panstwowych i
samorzadu terytorialnego”20. Skrajnie rygorystyczne pojmowanie domniemania kompetencyjnego
oznacza wrecz, ze ,zadne dziatanie z zakresu wtadzy wykonawczej nie moze by¢ podjete w sposéb
sprzeczny z zasadami polityki pafistwa przyjetymi przez rzad”2!. Ponadto z tacznego odczytania art. 146
ust. 2 i art. 163 Konstytucji mozna wyprowadza¢ zasade ciagtosci administracji publicznej, ktéra

wyklucza dopuszczalno$¢ istnienia sytuacji, w ktérej nie bytoby organu wiasciwego w sprawie

administracyjnej22.

'° B. Banaszak, Kodeks Wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, art. 307 [druk], pkt 2.

20P. Sarnecki, Komentarz do niekt6rych przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w: Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz., art. 146.

2! A. Frankiewicz, Elementy ustrojowej pozycji Prezydenta RP decydujgce o sposobie realizacji jego kompetencji, w: red.
A. Frankiewicz, S.L. Stadniczenko, Pozycja ustrojowa prezydenta na przyktadzie wybranych parstw Europy Srodkowo-
Wschodniej i Niemiec, Opole 2009, s. 19.

22 Por. A. Jakubowski, Zasada cigglosci administracji publicznej a wlasciwosé rzeczowa organdw (studium przypadku),
Panistwo i Prawo 2015, t. 12, s. 59-74.
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V. Konkluzje

Oceniajac decyzje Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 kwietnia (sygn. BPRM 4820.2.3.2020 i
BPRM 4820.2.4.2020) trzeba stwierdzi¢, ze artykut 11 u.s.r. w brzmieniu obowiazujacym 16 kwietnia
2020 r. stanowit nalezyta podstawe prawng dla polecenia PP SA i PWPW SA realizacji dziatan
przygotowujgcych te podmioty do wypelnienia zadan zwiazanych z korespondencyjna forma
wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;.

Bez wplywu na powyzsza konstatacj¢ pozostaje fakt, ze decyzje zostaly wydane na dwa dni przed
wejsciem w zycie art. 102 u.s.i., ktory zawiesza w czasie stanu epidemii stosowanie przepiséw
kodeksu wyborczego w zakresie ustalania przez PKW wzoru karty do glosowania i zarzadzania przez

nig druku tych kart. Decyzja Prezesa Rady Ministréw nie byta bowiem zarzadzeniem wydrukowania
kart wyborczych,

Szczegélnie w odniesieniu do decyzji nr BPRM 4820.2.4.2020 trzeba wskazaé, ze nie
okreslata ona tresci, wzoru, liczby kart do glosowania, ani doktadnego terminu ich wydruku. Tym
samym decyzje Prezesa Rady Ministrow mialy charakter przygotowawczy stawiajac w stan

gotowosci przedsigbiorcéw, ktérym powierzony miat byé druk kart wyborczych oraz doreczenia.

W zakresie drugiego zagadnienia bedacego przedmiotem ekspertyzy nalezy wskazaé, ze
aktualnie organem uprawnionym do przeprowadzenia wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej pozostaje Panstwowa Komisja Wyborcza. Przeprowadzanie wyboréw na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej nie nalezy do kompetencji Prezesa Rady Ministréw. Problemem
wykraczajgcym poza zakres niniejszej opinii jest natomiast ocena, czy w stanie prawnym powstatym
wraz ze zmianami ustawowymi, ktére weszly w zycie 18 kwietnia 2020 r. w zakresie obowigzku
zarzadzenia druku kart do glosowania znalazio zastosowanie ogélne domniemanie kompetencji na

rzecz Rady Ministréw wynikajace z art. 146 ust. 2 Konstytucji.
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