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Dr Krzysztof Wasowski
Warszawskie Seminarium Aksjologii Administracji
Instytut Prawa Akademii Sztuki Wojenne;j

Ekspertyza prawna
dot. mozliwosci wydania przez Prezesa Rady Ministréw, na podstawie art. 11 ust. 2 w
zwigzku z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem Covid-19,
innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374,
567 i 568) polecenia:
1) Poczcie Polskiej S.A. z siedzibg przy ul. Rodziny Hiszpanskich 8, 00-940, Warszawa,
wpisanej do rejestru przedsigbiorcow przez Sad Rejonowy dla m. st. Warszawy w
Warszawie, XIII Wydzial Gospodarczy Krajowego Rejestru Sadowego pod nr KRS:
0000334972,
2) Polskiej Wytwérni Papieréw WartoSciowych Spélka Akcyjna z siedziba przy ul.
Sanguszki 1, 00-222 Warszawa, wpisanej do rejestru przedsi¢gbiorcéw przez Sad
Rejonowy dla m. st. Warszawy w Warszawie, XII Wydzial Gospodarczy Krajowego
Rejestru Sadowego pod nr KRS: 0000062594.

I. Uwagi wstepne

8 marca 2020 r. weszla w Zycie ustawa o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (dalej: specustawa). Koncentrowata si¢ ona na
regulacjach z zakresu zapobiegania oraz zwalczania zakazenia i rozprzestrzeniania sie choroby
zakaznej u ludzi, wywotanej wirusem SARS-CoV-2.

Podejmowane, na podstawie powyzej wskazanej specustawy, przez wladze publiczne dziatania
prewencyjne, minimalizujace rozprzestrzenianie sig COVID-19, obejmujace m.in. kwarantanne
0sob majacych kontakt z zakazonymi, zamykanie placowek, czy tez odwolywanie wydarzen i
imprez masowych, w konsekwencji wymagaly wprowadzenia dalszych szczegélnych

rozwigzan majacych na celu przeciwdziatanie negatywnym skutkom gospodarczym zaistniatej
sytuacji.

W zwiazku z rozszerzeniem zakresu specustawy w dniu 31 marca 2020r. tj. wejéciem w zycie
ustawy o zmianie ustawy o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
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przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2020r. poz. 568),
koniecznym bylo doprecyzowanie pojecia ,przeciwdzialanie COVID-19” poprzez

wskazanie, Ze czynnosci te dotycza réwniez zwalczania skutkow spoleczno-gospodarczych
choroby.

Specustawa w obecnym ksztalcie okresla zatem w szczegdlnosci zasady i tryb zapobiegania
oraz zwalczania zakazenia i rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaZnej u ludzi, wywolanej
wirusem SARS-CoV-2, w tym zasady i tryb podejmowania dzialan przeciwepidemicznych
i zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia Zrédel zakazenia i przecigcia drég szerzenia

si¢ choroby, zadania organéw administracji publicznej w zakresie zapobiegania oraz
zwalczania tej choroby.

Nalezy zwrdéci¢ uwage, iz zgodnie z przytoczonym powyzej uzasadnieniem specustawy
regulacje mialy wychodzi¢ naprzeciw wszystkim sytuacjom w ktérych narasta zagrozenie
epidemii i rozprzestrzeniania si¢ choréb zakaznych u ludzi, i wprowadzié¢ niezbedne
mechanizmy dzialania.

Majac na uwadze powyzej przytoczone uzasadnienie do specustawy, zawarte w analizowanym
wniosku, dzialania zmierzajace do przeprowadzenia wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej
w 2020 r. w trybie korespondencyjnym — w szczegdlnosci wskazane przygotowanie struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbgdnej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobéw
kadrowych — bezwzglednie nalezy uznaé za dzialania zwigzane bezpo$rednio ze zwalczaniem
i zapobieganiem COVID-19.

Przeprowadzenie wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie
korespondencyjnym w sposéb bezsprzeczny wplywa bowiem na ograniczenie liczby
zachorowan lub tez ich skutkéw na terytorium kraju!. Tym samym dzialania Prezesa Rady
Ministrow podejmowane na podstawie specustawy, prowadzace do zapewnienia

techniczno-organizacyjnych narzedzi przeprowadzenia takich wyboréw, wypelniaja
zalozZenia i cele tej ustawy.

II. Kompetencja Prezesa Rady Ministréw do wydawania polecen w trybie art. 11 ust. 2
specustawy

Zgodnie z art. 11 ust. 2 specustawy: Prezes Rady Ministrow z wlasnej inicjatywy lub na wniosek
wojewody, po poinformowaniu ministra wlasciwego do spraw gospodarki moze, w zwigzku z
przeciwdziataniem COVID-19, wydawac polecenia obowigzujgce inne, niz wymienione w ust.
I, osoby prawne ijednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej oraz
przedsigbiorcow. Polecenia sq wydawane w drodze decyzji administracyjnej, podlegajg one

! Por. publiczne wypowiedzi Ministra Zdrowia m.in. https:/tvn24.pl/wybory-prezydenckie-2020/wybory-
prezydenckie-2020-minister-zdrowia-lukasz-szumowski-o-glosowaniu-korespondencyjnym-4550373.
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natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia oraz nie wymagajg
uzasadnienia.

Z kolei tres¢ przepisu art. 1 ust. 1 pkt 2 specustawy wskazuje: ustawa okresla zadania organéw
administracji publicznej w zakresie zapobiegania oraz zwalczania zakazenia lub choroby
zakaznej. Jak juz zostalo podniesione powyzej w niniejszym stanowisku, przez
,»przeciwdziatanie COVID-19" rozumie si¢ wszelkie czynno$ci zwigzane ze zwalczaniem
zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu si¢, profilaktykg oraz zwalczaniem skutkow, w
tym spoteczno-gospodarczych, choroby. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze celem specustawy
(wynikajacym juz z samego jej tytutu) jest przeciwdzialanie i zwalczanie wszelkich sytuacji
kryzysowych wywolanych epidemig, a niewatpliwie w taka sytuacje wpisuje si¢ konieczno$é
przeprowadzenia w konstytucyjnym terminie wyboréw prezydenckich, przy zachowaniu
maksymalnego bezpieczenstwa obywateli chcacych skorzysta¢ ze swoich konstytucyjnych
uprawnien wyborczych. Jak podkre§lono wyzej w przestrzeni publicznej zdecydowanie
przewaza stanowisko (prezentowane takze przez organy administracji publicznej dziatajace w
zakresie ochrony zdrowia), ze wybory korespondencyjne stanowig najbezpieczniejszy sposéb
— z punktu widzenia przeciwdziatania skutkom wywolanym i wcigz wywolywanym przez
COVID-19 —realizacji konstytucyjnych zadan demokratycznego panstwa prawnego w aspekcie
przeprowadzenia wyboréw prezydenckich.

Sama tre$¢ cytowanego wyzej art. 11 ust. 2 specustawy, nie ogranicza Prezesa Rady Ministréw
ani proceduralnie (moze wydaé polecenie z wiasnej inicjatywy), ani przedmiotowo co do tresci
takiego polecenia’. Rekonstruujgc tre$¢ kompetencji Premiera (z tresci analizowanego art. 11
ust. 2 w powigzaniu z poprzedzajacym go ust. 2 tego artykulu) ma on uprawnienie i
jednoczesnie obowigzek® wydawaé polecenia we wszelkim zakresie* majacym zwigzek z
przeciwdzialaniem COVID-19. Ustawodawca wyraznie tre$¢ (zakres) takiego polecenia
pozostawil organowi wydajacemu decyzjg. Taka konstrukcja treSci rozstrzygniecia
administracyjnego wrecz tudzaco przypomina klasyczng postaé ,,uznania administracyjnego”
szczegbtowo omoéwionego w doktrynie prawa administracyjnego’.

W aspekcie podmiotowym polecenie Prezesa Rady Ministrtow wydane w formie decyzji
administracyjnej moze by¢ skierowane takze do podmiotéw znajdujgcych si¢ poza ustrojowo
oznaczonym krggiem organéw administracji publicznej, w tym takze do przedsigbiorcow.
Oznacza to zatem, Ze polecenie wydane przez Premiera w trybie art. 11 ust. 2 specustawy
moze by¢ adresowane zaréwno do spélki Poczta Polska S.A. jak i do spélki Polska

% Jedyne ograniczenie dotyczy jedynie kregu podmiotéw, wobec ktérych moze byé wydane: ,...inne, niz
wymienione w ust. 1, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz
przedsigbiorcow”

* O doktrynalno-prawnych aspektach zakresu pojecia kompetencji organu administracji publicznej zob. Z. Cieslak,
Zbiory zachowan administracji pafistwowej. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1992, s. 70 i n.

* Na marginesie zwracam tylko uwagg, Ze ustawodawca nie uzywa w konstruowanej przezen normy
kompetencyjnej odniesienia, ze chodzi o takie dziatania, ktére mialyby jedynie ,bezposredni” zwigzek z
przeciwdzialaniem COVID-19, co wydaje si¢ logiczne, gdyz obecny stan wiedzy nie pozwala stwierdzié¢ jakie
dzialania ,,bezposrednio” przeciwdziataja tej epidemii a jakie tylko ,,poérednio” (i w jakim zakresie), a jakie sg
wobec takiego przeciwdzialania w pelni ,,indyferentne”.

5 Zob. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983.



Wytwornia Papieréw WartoSciowych S. A. w Warszawie. Z kolei wyznaczenie w tych
poleceniach (decyzjach administracyjnych) konkretnych dziatan winno okre§laé zakres zadan,
ktére te spotki winny wykona¢ w zwigzku z dziataniami odnoszgcymi si¢ do ,,technicznego”
oraz ,,organizacyjnego” wsparcia organéw wyborczych, przy przeprowadzeniu najblizszych
wyboréw prezydenckich w systemie korespondencyjnym.

Dodatkowym argumentem, za realizacja kompetencji Premiera wynikajacg z cytowanego art.
11 ust. 2 specustawy, jest fakt, ze w parlamencie nie zakonczy! sig jeszcze proces legislacyjny
uchwalonej przez Sejm RP ustawy w dniu z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach
przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r.5, ktory zostal skierowany do Senatu RP na podstawie art. 52
Regulaminu Sejmu, a jego ewentualne wejécie w zycie przewidywane jest tuz przed
wyznaczong data wyboréw prezydenckich. W tej sytuacji zwloka w przygotowaniu techniczno-
organizacyjnych narzedzi do przeprowadzenia wyboréw moglaby doprowadzié do
niemozno$ci ich przeprowadzenia, a przez to moglaby rodzi¢ odpowiedzialnoéé prawng
piastunéw organéw administracji publicznej odpowiedzialnych za sprawne przeprowadzenie
wyborow.

III. Uwarunkowania Kodeksu Wyborczego

Majagc na uwadze obowigzujace przepisy wyborcze’ wyzej wspomniana decyzja
administracyjna Prezesa Rady Ministrtow winna respektowaé ustawowo przyznane
kompetencje organom wyborczym?.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze przedstawione do wykonania niniejszej ekspertyzy
materialy, zawieraly projekty dwoch decyzji administracyjnych zawierajacych polecenia
wydane przez Prezesa Rady Ministrow na podstawie art. 11 ust. 2 specustawy.

Jeden z projektow zostal zaadresowany na spotke Poczta Polska S.A. i zawieral nastepujaca
tres¢ polecenia:

(...) polecam Poczcie Polskiej S.A. (...) — realizacje dziatari w zakresie przeciwdzialania
COVID-19, polegajgcych na podjeciu i realizacji niezbednych 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 zasobéw materialnych
kadrowych (...)

Drugi z projektow zostat adresowany na spotkg Polska Wytwomia Papierow Warto$ciowych
S.A. i zawieral nastgpujaca tre$¢ polecenia:

¢ Druk Sejmowy nr 328.

7 Zob. Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (tekst jednolity z 2019, poz. 684 ze zm.); dalej: KW.
8 Por. Dziat Il KW.



(...) polecam Polskiej Wytworni Papieréw Wartosciowych Spétka Akcyjna (...) — realizacje
dzialar w zakresie przeciwdzialania COVID-19, polegajgcych wydrukowaniu odpowiedniej
liczby kart do glosowania, instrukcji glosowania korespondencyjnego oraz oswiadczer o
osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowania niezbednych do przeprowadzenia

glosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
(...)

W obu przypadkach wida¢ wyraznie, Ze zadanie obejmuje czynnosci techniczno-organizacyjne
niezbgdne do zapewnienia organom wyborczym skutecznego przeprowadzenia procesu
wyborczego w sytuacji, gdyby jeszcze przed data wyboréw weszty w zycie przepisy nakazujace
korespondencyjny sposob glosowania. Jest uzasadnione, poniewaz w przypadku, gdyby nie
podjeto stosownych dziatan ,technicznych” teraz (przed wejciem w Zycie zmian w prawie
wyborczym) to po rozpoczgciu obowigzywania projektowanych zmian rozpoczecie
przygotowan techniczno-organizacyjnych do glosowania korespondencyjnego, staloby sig

niewykonalne — co z kolei mogloby rodzi¢ uzasadnione podejrzenia zaniedban organdéw
administracji publiczne;j.

Obecnie obowigzujgce prawo wyborcze ustanawia hierarchie organéw wyborczych, na ktérych
czele stoi Panstwowa Komisja Wyborcza (PKW), ktdra jest stalym najwyiszym organem
wyborczym wlasciwym w sprawach przeprowadzania wybordw i referendow®. Katalog zadan
PKW zawiera art. 160 § 1 KW, z ktérego wyraznie wynika, ze¢ PKW wykonuje wszelkie
zadania zadania o charakterze prawno-organizacyjnym zwiazanym z procesem wyborczym.
Jednakze PKW nie posiada kompetencji do realizacji technicznych aspektéw przygotowania
narzedzi do sprawnego przeprowadzenia procesu wyborczego!?.

W cytowanych tresci projektow ,,polecen” skierowanych do obu spétek, zawarte zostaty
zadania o charakterze ,,ustugowym”, techniczno — organizacyjnym wobec calego procesu
wyborczego. Zadania te begda jedynie zabezpieczaé mozliwo$é przeprowadzenia
korespondencyjnego najblizszych wyboréw a ich skutki (w postaci przygotowania
odpowiednich drukéw, czy tez zaplecza organizacyjnego i technicznego dostarczenia
materialbw do glosowania korespondencyjnego wyborcom, a nastgpnie ich odbiér i
przekazanie stosownym organom wyborczym) beda mogly byé wykorzystane do sprawnego
przeprowadzenia procesu wyborczego przez stosowne, uprawnione organy wyborcze.

% Zob. art. 157 § 1 KW.

1% Jako przyklad mozna wskaza¢ choéby tresé art. 41a § 3 KW przyznajacego PKW kompetencje do okreslania
wzoru urn wyborczych ktére, jednakze s3 wykonane przez inne podmioty (nieokreslone w Kodeksie). Podobnie
zgodnie z art. 160 § 1 pkt. 6 KW, PKW ma kompetencj¢ do ,,ustalanie wzoréw urzedowych formularzy oraz
drukéw wyborczych, a takze wzoréw pieczeci organéw wyborczych nizszego stopnia” co, jednakze nie naklada
na ten organ ,technicznego” wykonania tych narzgdzi. Wyraznym scedowaniem kompetencji (przykladem
dekoncentracji kompetencji) z PKW na jednostki Samorzadu Terytorialnego jest art. 156 § 1 KW naktadajacy na
nie obowigzek zapewnienia obstugi i techniczno-materialnych warunkéw pracy obwodowych i terytorialnych
komisji wyborczych oraz wykonanie zadan zwiazanych z organizacja i przeprowadzeniem wyboréw na obszarze
gminy, powiatu lub wojewédztwa. Z kolei same czynnosci techniczne jednostki te moga zlecaé takze innym
podmiotom wykonujacym wobec nich jedynie funkcje ,,ustugows” (,,shuzebng™).
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IV. Zagadnienia proceduralne decyzji administracyjnej w zakresie przedmiotowego
polecenia

Specustawa przewiduje w tresci art. 11 ust. 2, ze polecenie Prezesa Rady Ministréw ma
przybra¢ form¢ decyzji administracyjnej, ktérej strona (lub stronami) bedzie wybrany przez
organ wydajacy decyzjg¢ podmiot (lub podmioty). W $wietle przedstawionych na rzecz
niniejszej ekspertyzy projektéw decyzji, ich adresatami beda podmioty gospodarcze, co jest
dopuszczalne w $wietle przytaczanego przepisu. Zgodnie z postanowieniami Kodeksu
postgpowania administracyjnego (KPA) kazda decyzja administracyjna rozstrzyga sprawe
administracyjng o indywidualnym charakterze, skierowang do konkretnie oznaczonego
podmiotu'!. Stad tez stronami takich decyzji beda jedynie ich adresaci.

Nie ulega watpliwosci, ze art. 28 KPA stanowi, ze ,strong jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnoéci organu ze wzgledu na
swoj interes prawny lub obowigzek”. Niemniej jednak nalezy mieé na uwadze, ze chodzi o
interes prawny, ktory jest bezposrednio (a nie jedynie ,,posrednio”) zwiazany z danym
podmiotem'?. Majac ta fundamentalng zasade na wzgledzie, nie da si¢ zasadnie stwierdzié, ze
w przypadku decyzji — polecenia Prezesa Rady Ministrow, strong w takim postgpowaniu
administracyjnym (a tym samym adresatem decyzji) bedzie kazdy, ktérego choéby posrednio
miatyby dotkna¢ skutki dziatan podmiotéw wykonujacych (realizujacych) takie polecenie.
Zdecydowanie takie stanowisko nalezy odrzuci¢ jako bezpodstawng ,,nadinterpretacjg” tresci
art. 28 KPA. W przypadku decyzji wydanych w trybie art. 11 ust. 2 specustawy, przymiot
strony bedzie przystugiwat jedynie zobowigzanym danym poleceniem podmiotom (w
analizowanym przypadku bgdg to wskazane spoiki).

Decyzja zawierajaca polecenie Premiera nie wymaga uzasadnienia'. Co dodatkowo wzmaga
tezg o jej ,,uznaniowosci”. Decyzja ta jest takze ,,natychmiast wykonalna” (przyshiguje jej ex
lege rygor natychmiastowej wykonalnosci)!. W treéci tej decyzji Premier moze wskazaé
wybranego przezen (znowu cecha ,,uznaniowosci”) ministra »odpowiedzialnego za zawarcie
umowy”'* na podstawie, ktorej beda realizowane zadania zakreslone w decyzji'é. Tym samym

decyzja stanowi podstawg prawna do zawarcia umowy na realizacje natozonych w jej tresci
zadan.

Z mocy ustawy swoiste upowaznienia administracyjne do wydawania takich decyzji'” w
imieniu Prezesa Rady Ministréw otrzymat Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ktéry tym
samym zostal ustawowo zobowiazany do realizacji tych kompetencji.

! Por. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7 i n.

2 Por. m.in. W. Dawidowicz, Zarys... Ibidem; A. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym,
Warszawa 2008.

13 Zob. art. 11 ust. 2 zd. 2 in fine specustawy.
14 Zob. art. 11 ust. 2 zd. 2 specustawy.

15 Zob. 11 ust. 2a specustawy.

16 Zob. art. 11 ust. 3 specustawy.

17 Zob. art. 11 ust. 2b specustawy.



V. Konkluzje

Wydanie polecenia przez Prezesa Rady Ministrow zgodnie z analizowanym wnioskiem, w
oparciu o regulacj¢ zawarta w art. 11 ust 2 specustawy, nalezy oceni¢ jako dziatanie konieczne,
niezbgdne i wyjatkowe, ukierunkowane bezposrednio na zwalczanie i zapobieganie epidemii.

Stan epidemii podczas ktérego przeprowadzone maja zostaé wybory na Prezydenta
Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym, niewatpliwie uzasadnia
wykorzystanie wprowadzonej w specustawie mozliwosci interwencji Prezesa Rady Ministrow.

Zgodnie z przytoczonym juz uzasadnieniem do specustawy, zamiarem ustawodawcy bylo
stworzenie regulacji wychodzacej naprzeciw wszystkim sytuacjom w ktérych narasta
zagrozenie epidemii i rozprzestrzeniania si¢ choréb zakaznych u ludzi, i wprowadzi¢
niezbedne mechanizmy dzialania.

Przedstawione w ramach niniejszej ekspertyzy projekty decyzji administracyjnych,
realizujg dyspozycj¢ zawarta w tresci art. 11 ust. 2 oraz ust. 2a i ust. 3 specustawy. Nie
naruszajg przy tym obowigzujacych przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa (w
tym w szczegélnosci ani norm wynikajacych z postanowienn Kodeksu Wyborczego ani

Kodeksu postgpowania administracyjnego).







