Prof. dr hab. Marek Szydto Wroctaw, dnia 10 maja 2020 r.

OPINIJA PRAWNA NA TEMAT ROLI PREZESA RADY MINISTROW W
WYBORACH PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ ZARZADZONYCH NA
DZIEN 10 MAJA 2020 R.

Tezy niniejszej opinii prawnej:

1) W okresie do dnia 10 maja 2020 r. Prezes Rady Ministrow wykonal szereg dzialan,
ktore mialy w swoim zalozeniu doprowadzi¢ do tego, by wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadzone na dzien 10 maja 2020 r. mogly si¢ odbyé w tym
przewidzianym terminie.

2) W szczegdlnosSci Prezes Rady Ministrow wydal w dniu 16 kwietnia 2020 r. dwie
decyzje administracyjne adresowane do dwéch przedsi¢biorcéw publicznych (tj. jedng
do Poczty Polskiej S.A. i druga do Polskiej Wytworni Papieréw Warto§ciowych S.A.),
ktore mialy w swoim zalozeniu umozliwi¢c przeprowadzenie glosowania
korespondencyjnego we wspomnianych wyborach. Obie te decyzje byly i s3 zgodne z
przepisami prawa powszechnie obowiazujacego.

3) Z uwagi na wyst¢pujaca obecnie w Polsce epidemi¢ wirusa SARS-CoV-2 i choroby
zakaznej COVID-19, a takze z uwagi na brak odpowiednio wczesnego zakonczenia prac
parlamentarnych nad nowa wustawa wprowadzajaca powszechne wybory
korespondencyjne w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r., powstal
obiektywny stan niemozZnoSci prawnej i faktycznej przeprowadzenia wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. Prezes Rady
Ministrow nie mial w takiej sytuacji mozliwosci prawnych i faktycznych doprowadzenia
do odbycia si¢ tych wyboréw, a mégt co najwyzej (ewentualnie) spowodowaé powstanie
stanu braku prawnych mozliwosci ich odbycia si¢ poprzez zainicjowanie wprowadzenia

stanu kleski zywiolowej.



I. Przedmiot niniejszej opinii prawnej

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest wskazanie wynikajacych z przepiséw prawa
powszechnie obowigzujgcego zadan i kompetencji Prezesa Rady Ministrow dotyczacych
przygotowania i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej zarzgdzonych przez
Marszatka Sejmu na dzien 10 maja 2020 r., a takze ocena ich zrealizowania przez Prezesa
Rady Ministrow. W szczeg6élnosci za$ przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest ocena
legalnosci dwoch decyzji administracyjnych wydanych przez Prezesa Rady Ministréw w dniu
16 kwietnia 2020 r. w zwigzku z przygotowaniami do tych wyboréw: 1) decyzji o sygnaturze
BPRM.4820.2.3.2020 adresowanej do Poczty Polskiej Spétki Akcyjnej z siedzibg w
Warszawie (dalej: ,,Decyzja PRM nr 1”) oraz 2) decyzji o sygnaturze BPRM.4820.2.4.2020
adresowanej do Polskiej Wytwodrni Papierow Wartosciowych Spétki Akcyjnej z siedzibg w
Warszawie (dalej: ,,Decyzja PRM nr 2”).

II. Zadania i kompetencje Prezesa Rady Ministréw w wyborach Prezydenta

Rzeczypospolitej w zwyczajnych okolicznosciach

W  wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych i odbywajacych sie w
zwyczajnych okolicznosciach — tj. gdy nie ma wprowadzonego na terytorium RP ktéregos ze
stanéw nadzwyczajnych przewidzianych w Konstytucji RP! lub stanu epidemii lub stanu

zagrozenia epidemicznego? — Prezes Rady Ministréw nie posiada zadnych szczegdlnie i

bezposrednio mu przypisanych zadan 1 kompetenciji zwigzanych z tymi wyborami. W Swietle

przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego, w proces przygotowania i przeprowadzenia
wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej zaangazowane sg bezposrednio w szczegdlnosci takie
organy panstwa jak: Marszatek Sejmu (ktéry m. in. zarzadza te wybory — art. 128 ust. 2
Konstytucji RP), Panstwowa Komisja Wyborcza (ktora jest w Polsce statym najwyzszym
organem wyborczym wilasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw i referendow, a
ktérej zadaniem jest m. in. sprawowa¢ nadzér nad przestrzeganiem prawa wyborczego — zob.
art. 157-165 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy®), komisarze wyborczy

(ktorzy sa jest pelnomocnikami Panstwowej Komisji Wyborczej wyznaczonymi na obszar

! Chodzi o stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiolowej przewidziane w rozdziale XI Konstytucji
RP.

2 Wprowadzanego i funkcjonujacego na podstawie przepiséw rozdziatu 8 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, tekst jedn. Dz. U. 22019 r. poz. 1239, ze zm.
3 Tekst jedn. Dz. U. 22019 r. poz. 684, ze zm.



stanowigcy wojewodztwo lub czgs¢ jednego wojewddztwa — art. 166-169 Kodeksu
wyborczego) oraz w okreSlonym zakresie wlasciwi ministrowie, ktérzy sg na podstawie
przepiséw Kodeksu wyborczego upowaznieni do wydawania rozporzadzen regulujacych
okreslone materie techniczno-organizacyjne zwiazane z przygotowaniem i przeprowadzeniem
wyboréw w Polsce, w tym wybordw Prezydenta Rzeczypospolitej; w tym ostatnim zakresie
tytutem przyktadu mozna wskazaé, ze minister wiasciwy do spraw wewnetrznych okresla w
drodze rozporzadzenia sposdb prowadzenia rejestru wyborcéw (art. 25 Kodeksu wyborczego)
oraz sposob sporzadzenia i udostgpniania spisu wyborcow (art. 33 Kodeksu wyborczego),
minister wlasciwy do spraw zagranicznych w drodze rozporzadzenia tworzy obwody
glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granicg (art. 14 Kodeksu wyborczego),
minister wlasciwy do spraw gospodarki morskiej tworzy obwody gtosowania dla wyborcow
przebywajacych na polskich statkach morskich, ktére znajdujg sie w podrdézy w okresie
obejmujgcym dzien wybordéw (art. 15 Kodeksu wyborczego), zas Minister Sprawiedliwosci,
okresla w drodze rozporzadzenia tryb i terminy zawiadamiania gmin o osobach
pozbawionych prawa wybierania oraz o wygasnigciu przyczyny pozbawienia prawa
wybierania, a takze wzory zawiadomien w tych sprawach (art. 21 ust. 3 Kodeksu
wyborczego).

W odniesieniu do wlasciwych ministréw przygotowujacych lub wydajacych wskazane
wyzej rozporzadzenia regulujace rézne szczegolowe sprawy techniczno-organizacyjne

zwigzane z procesem wyborczym Prezes Rady Ministréw moze wykonywaé, na ogélnych

zasadach, swoje zwykle kompetencje koordynacyine i kontrolne, jakie mu przystuguja wobec

ministréw (zgodnie z art. 148 pkt 5 Konstytucji RP, Prezes Rady Ministréw koordynuje i
kontroluje prace cztonkéw Rady Ministréw). W tym zakresie Prezes Rady Ministréw moze
m. in. zgda¢ informacji od wlasciwego ministra odnosnie potrzeby zmian stanu prawnego w
danym zakresie!, moze koordynowaé dziatania réznych ministrow lub rozstrzygac
pojawiajace si¢ pomiedzy nimi spory°, a takze moze wykonywaé wobec nich pewne dziatania
niewladcze przybierajagce posta¢ sugestii, inspiracji lub zalecen, niewymagajacych
szczegoblnej podstawy ustawowe;®.

De lege lata r6znego rodzaju kwestie techniczno-organizacyjne zwigzane z procesem

wyborczym, w tym zwigzane z wyborami Prezydenta Rzeczypospolitej zarzgdzonymi na

* Czynigc to na podstawie art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jedn. Dz. U. z
2019 r. poz. 1171, ze zm.

5 Zob. art. 5 pkt 3 i 7 ustawy o Radzie Ministréw.

$D. Dudek, Art. 148 [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 779; P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje Prezesa Rady Ministrow w strukturze administracji
rzqdowej, Przeglad Sejmowy 2011, nr 3, s. 66 i n.



dzien 10 maja 2020 r., i wymagajace zgodnie z Kodeksem wyborczym unormowania w
drodze rozporzadzen wiasciwych ministrow, sg adekwatnie w tych rozporzadzeniach
uregulowane’. Kazdy stan prawny mozna zawsze doskonali¢, niemniej nalezy uznaé, ze w

zakresie dotyczacym swoich zadan i kompetencii kontrolno-koordynacyjnych wobec

wilasciwych ministrow Prezes Rady MinistrOw uczynil co nalezalo (i nie zaniechal niczego co

mogt 1 powinien uczynié¢), tak aby rozporzadzenia wykonawcze wilasciwych ministrow

zostaly wydane i dobrze regulowaly kwestie techniczno-organizacyjne zwigzane z

przygotowaniem i przeprowadzeniem wyboroOw Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych

na dzieh 10 maja 2020 r.

ITI. Legalnos¢ Decyzji PRM nr 1 wydanej w warunkach obowigzywania stanu epidemii

1. [Podstawa prawna oraz tres¢ Decyzji PRM nr 1] W warunkach obowiazujacego
obecnie na terenie Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii — ogloszonego przez Ministra
Zdrowia na podstawie rozporzadzenia z dnia 20 marca 2020 r.® i obowiazujacego w okresie
od dnia 20 marca 2020 r. do odwotania — kompetencje Prezesa Rady Ministrow
umozliwiajgce mu okreslone wplywanie na proces przygotowania i przeprowadzenia
wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. ulegly
pewnemu rozszerzeniu. W szczego6lnosci, na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych® (dalej: ,,SpecUstCovid1”!'%) Prezes Rady Ministréw uzyskal uprawnienie do

wydawania polecen w formie decyzji administracyjnych, obowigzujacych wskazane w tym

7 Zob. np. rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 20 kwietnia 2020 r. w sprawie utworzenia
obwodéw glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku dla obywateli polskich
przebywajacych za granica, Dz. U. z 2020 r. poz. 706; rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi
Srédladowej z dnia 23 kwietnia 2020 r. w sprawie utworzenia obwodéw glosowania na polskich statkach
morskich w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2020 r. poz. 754; rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewngtrznych z dnia 29 grudnia 2014 r. w sprawie spisu wyborcéw, Dz. U. z 2015 r. poz. 5, ze zm.;
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 lipca 2011 r. w sprawie rejestru
wyborcow oraz trybu przekazywania przez Rzeczpospolita Polska innym panstwom czlonkowskim Unii
Europejskiej danych zawartych w tym rejestrze, tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1316.

8 Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz. U. z 2020 r. poz. 491, ze zm. Rozporzadzenie to zostato wydane
na podstawie art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi.

°Dz. U. 22020 r. poz. 374, ze zm.

10 Cyfra ,,1” wystepujaca na koncu skrétu ,,SpecUstCovid1” ma w swoim zatozeniu wskazywaé, ze chodzi tutaj
o pierwsza z uchwalonych w Polsce tzw. specustaw covidowych, w odréznieniu od kolejnych dwoch, ktore
zostaly uchwalone, odpowiednio, w dniu 31 marca oraz 16 kwietnia 2020 r. i rdwniez sa powolywane w
niniejszej opinii prawnej (jako, odpowiednio, ,,SpecUstCovid2” i,,SpecUstCovid3”).
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przepisie podmioty, w celu przeciwdziatania chorobie zakaznej COVID-19 wywolywanej
wirusem SARS-CoV-2 (w zwigzku z ktdra to chorobg zostat ogtoszony obowigzujacy obecnie

na terytorium RP stan epidemii). Mozna uznaé, ze polecenia Prezesa Rady Ministrow

przewidziane w art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl mogly i mogg byé wykorzystywane m. in. w

celu usprawnienia i odpowiedniego zabezpieczenia sanitarno-epidemiologicznego procesu

przygotowywania i przeprowadzania wybordéw Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na

dzien 10 maja 2020 r., tak aby zminimalizowaé¢ podczas tych wyborow ryzyko masowych

zakazen wirusem wywotujagcym chorobe COVID-19.

Na podstawie art. 11 ust. 2 (w zw. z art. 11 ust. 2a i 3) SpecUstCovidl zostala wydana
Decyzja PRM nr 1'. Decyzja ta, adresowana do Poczty Polskiej S.A., poleca Poczcie Polskiej
S.A. ,realizacje dziatani w zakresie przeciwdziatania COVID-19, polegajgcych na podjeciu i
realizacji niezbednych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r., w trybie korespondencyjnym, w szczegélnosci
poprzez przygotowanie Struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz
pozyskanie koniecznych zasobow materialnych kadrowych”. W dalszej czesci Decyzji PRM nr
1 wyjasniono motywy jej wydania wskazujgc, ze realizacja polecenia przewidzianego w
Decyzji PRM nr 1 ,ma 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. Niniejsze zadanie [natozone na Poczte
Polskg S.A. w Decyzji PRM nr 1 — przyp. autora niniejszej opinii] jest podyktowane
koniecznoscig ochrony zdrowia i zycia oséb biorgcych udzial w wyborach”. Roéwnoczesnie
Decyzja PRM nr 1 wyznacza ministra wlasciwego do spraw aktywow panstwowych jako
ministra odpowiedzialnego za zawarcie umowy z Pocztg Polskg S.A. na realizacje zadania
przewidzianego w tej decyzji, a takze stwierdza, ze finansowanie realizacji przewidzianego w
tej decyzji polecenia bedzie nastgpowalo z czes$ci budzetowej, ktorej dysponentem jest
minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych oraz na podstawie umowy zawartej przez
tego ministra z Pocztg Polskg S.A.

Po doglebnym przeanalizowaniu tresci Decyzji RRM nr 1 oraz ustawowych podstaw
prawnych, w oparciu o ktére zostata wydana, autor niniejszej opinii stwierdza, ze Decyzja

PRM nr 1 zostata wydana zgodnie z prawem oraz byla obowiazujaca i wigzaca. Z pewnoscig

nie jest to decyzja wydana bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa w

! Decyzja PRM nr 1 jest dostepna w publicznych zasobach internetowych, m. in. na stronie: https:/static.im-
2.pl/im/7/25896/m25896177.2020-04-23-PISMO-POCZTA-POLSK A.pdf.
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rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego!? (dalej:
,»K.p.a.”), ani tez nie jest to decyzja niewykonalna w dniu jej wydania w rozumieniu art. 156 §
1 pkt 5 k.p.a. Decyzja PRM nr 1 nie jest wigc obarczona wadami prawnymi powodujgcymi jej
niewaznosc¢ 1 konieczno$¢ stwierdzenia jej niewaznosci.

Uzasadniajac za$ powyzsze stwierdzenia nalezy w pierwszym rzedzie zauwazyC, ze
Decyzja PRM nr 1 zostata wydana na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl, ktory w dniu
jej wydania, czyli w dniu 16 kwietnia 2020 r., stanowit co nastepuje: ,,Prezes Rady Ministrow,
z wiasnej inicjatywy lub na wniosek wojewody, po poinformowaniu ministra wiasciwego do
spraw gospodarki moze, w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19, wydawaé polecenia
obowiqzujgce inne, niz wymienione w ust. 1, osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej oraz przedsigbiorcow. Polecenia sq wydawane w drodze
decyzji administracyjnej, podlegajq one natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich
doreczenia Ilub ogloszenia oraz nie wymagajq uzasadnienia.” (brzmienie tego przepisu
obowigzujace w dniu 16 kwietnia 2020 r. zostalo ustalone w art. 1 pkt 8 lit. a) ustawy z dnia
31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw!?; dalej:
»opecUstCovid2”). Przepisami zwigzkowymi podstawy prawnej Decyzji PRM nr 1 (czyli
przepisami w zwigzku z ktérymi Decyzja PRM nr 1 zostata wydana i ktére byly zwigzane
treSciowo z art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl, bedagcym gtéwnym elementem podstawy prawne;j
Decyzji PRM nr 1) byly przepisy art. 11 ust. 2a i 3 SpecUstCovidl. Art. 11 ust. 2a
SpecUstCovidl (w brzmieniu obowigzujagcym w dniu 16 kwietnia 2020 r. i ustalonym w art. 1
pkt 8 lit. b) SpecUstCovid2) stanowit, ze ,,Wydajgc polecenie, o ktorym mowa w ust. 2, z
wlasnej inicjatywy, Prezes Rady Ministrow moze wyznaczy¢ ministra odpowiedzialnego za
zawarcie umowy.”. Natomiast art. 11 ust. 3 SpecUstCovidl (w brzmieniu obowigzujagcym w
dniu 16 kwietnia 2020 r. i ustalonym w art. 1 pkt 8 lit. c) SpecUstCovid2) posiadat
nastepujace brzmienie: ,,Wykonywanie zadan, o ktérych mowa w ust. 2 i 2a, nastgpuje na
podstawie umowy zawartej z przedsigbiorcq przez: 1) Prezesa Rady Ministrow lub 2)
wyznaczonego ministra, lub 3) wlasciwego wojewode — i jest finansowane ze Srodkoéw budzetu
panstwa z czeSci budzetowej, ktorej dysponentem jest, odpowiednio, Szef Kancelarii Prezesa

Rady Ministrow, wyznaczony minister albo wojewoda.”.

12 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze zm.
13 Dz. U. 22020 r. poz. 568, ze zm.



Decyzja PRM nr 1 ma pelna podstawe prawna w przepisach art. 11 ust. 2 w zw. z ust. 2a i

3 SpecUstCovidl (w brzmieniu nadanym im przez SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu

16 kwietnia 2020 r.), a takze w przepisach Kodeksu wyborczego przewidujacych okreslone

zadania operatora wyznaczonego, jakim jest Poczta Polska S.A.. zwiazane z glosowaniem

korespondencyjnym w_wyborach, w tym w_ wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej

zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. Decyzja PRM nr 1 ma podstawe prawng w

powotanych przepisach prawa powszechnie obowigzujacego w zakresie dotyczacym jej formy

prawne], jej adresata, okoliczno$ci uzasadniajacych jej wydanie oraz jej tresci.

2. [Forma prawna Decyzji PRM nr 1] Forma prawna Decyzji PRM nr 1, czyli forma

decyzji administracyjnej. jest jak najbardziej prawidtowa i zgodna z przepisami stanowiacymi

podstawe prawng jej wydania. W tym wzgledzie przepis art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w

brzmieniu ustalonym w SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) wprost
przesadza o tym, ze polecenia wydawane na podstawie tego przepisu przez Prezesa Rady
Ministréw ,,sq wydawane w drodze decyzji administracyjnej” (art. 11 ust. 2 zd. 2
SpecUstCovidl), a wigc powinny przybiera¢ forme prawna decyzji administracyjnej. Decyzja
PRM nr 1 zostata wydana wiasnie jako decyzja administracyjna, na co wskazuje jej tytul oraz
powotanie w charakterze jej wspotpodstawy prawnej przepisu art. 104 k.p.a., stanowigcego co
nastepuje: ,,§ 1. Organ administracji publicznej zalatwia sprawg przez wydanie decyzji, chyba
ze przepisy kodeksu stanowiq inaczej. § 2. Decyzje rozstrzygajq sprawe co do jej istoty w
catosci lub w czesci albo w inny sposéb koviczq sprawe w danej instancji.”. Decyzja PRM nr 1
jest typowa decyzja administracyjna, gdyz jest skierowana do oznaczonego imiennie adresata
(tj. do Poczty Polskiej S.A.) w konkretnej sprawie (tj. w sprawie nalozenia na Poczte Polska
okreslonych obowigzkéw w konkretnym stanie faktycznym) i w sposéb wladczy konkretyzuje
przepisy materialnego prawa administracyjnego. Decyzja PRM nr 1 odpowiada zatem
formalnej i materialnej definicji decyzji administracyjnej, ustalonej w przepisach prawa (zob.

art. 104 k.p.a.), w doktrynie prawa'* oraz w orzecznictwie sadowym!.

14 Zob. np. K. M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania administracji,
Poznan 2005, s. 221 in.

15 Za decyzje administracyjng mozna natomiast uznaé tylko takie oswiadczenie woli organu administracyjnego,
ktore wywoluje okreslone skutki w sferze stosunku administracyjnego o charakterze materialnoprawnym a
wyjgtkowo procesowym. Decyzja administracyjna jest wtadczym, jednostronnym oswiadczeniem woli organu
administracji publicznej, opartym na przepisach prawa administracyjnego i okreslajgcym sytuacje prawng
konkretnie wskazanego adresata, w indywidualnie oznaczonej sprawie”: postanowienie NSA z dnia 14 marca
2019 r, I OSK 373/19; analogiczna definicja jest podawana w wielu innych judykatach sadowo
administracyjnych — zob. np. postanowienie NSA z dnia 12 grudnia 2018 r., I OSK 2729/18; postanowienie NSA
z dnia 13 wrzesnia 2018 r., I OSK 896/18; postanowienie NSA z dnia 8 lutego 2018 r., I OSK 3004/17.
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3. [Adresat Decyzji PRM nr 1] Adresat Decyzji PRM nr 1, czyli Poczta Polska S.A.,

zostal w tej decyzji wskazany prawidlowo i zgodnie z przepisami stanowigcymi jej podstawe

prawng. Na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w brzmieniu ustalonym w
SpecUstCovid2 i obowigzujgcym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) Prezes Rady Ministréw byt jak
najbardziej upowazniony do tego, by adresatem Decyzji PRM nr 1 uczyni¢ Poczte Polska
S.A. Nalezy zauwazy¢, ze w $wietle art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl decyzje wydawane na
podstawie tego przepisu przez Prezesa Rady Ministrow mogg by¢ adresowane m. in. do
»przedsiebiorcow”, za$ Poczta Polska S.A. — z uwagi na fakt, ze jest spotkg handlowsg
prowadzaca zgodnie ze stosowna dotyczaca jej ustawg dzialalnos$¢ gospodarczg, m. in. w
zakresie $wiadczenia ustug pocztowych!® — posiada niewatpliwie status ,,przedsiebiorcy” w
rozumieniu art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl. Na gruncie tego ostatniego przepisu pojecie
przedsiebiorcy — wskutek braku legalnej definicji tego pojecia w SpecUstCovidl — nalezy
rozumie¢ zgodnie z definicjg tego pojecia zawarta w podstawowym w Polsce akcie prawnym
dotyczacym dziedziny dziatalnosci gospodarczej, jakim jest ustawa Prawo przedsiebiorcow!’
(odwotywanie si¢ w tym zakresie do Prawa przedsiebiorcow jest zasadne z uwagi na tre$¢ § 9
Zasad techniki prawodawczej's, stanowiacego, ze ,,W ustawie nalezy postugiwaé sie
okresleniami, ktore zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w
szczegolnoSci w ustawie okreslanej jako , kodeks” Ilub ,prawo”.”, a przy tym ta ostatnio
wspomniana regula techniczno-legislacyjna powinna by¢ traktowana réwniez jako dyrektywa
w procesie wyktadni prawa'®). Zgodnie z ustawg Prawo przedsigbiorcéw, przedsiebiorca jest
osoba prawna (oraz osoba fizyczna i1 podmiot ustawowy) wykonujgca dziatalno$¢
gospodarczg (art. 4 ust. 1 w zw. z art. 3 Prawa przedsiebiorcéw)*. Poczta Polska S.A., bedac
spotka akcyjng, ma osobowo$é prawng (jest osobg prawng)?! i na podstawie dotyczacej jej

specjalnej ustawy wykonuje (i ma obowiazek wykonywag) dziatalnos¢ gospodarcza®?. Poczta

16 Poczta Polska S.A. powstala w wyniku komercjalizacji panstwowego przedsigbiorstwa uzytecznosci
publicznej ,,Poczta Polska”, co nastapilo na podstawie ustawy z dnia 5 wrzesnia 2008 r. o komercjalizacji
panstwowego przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej ,,Poczta Polska” (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 261,
ze zm.). Zgodnie z art. 12 ust. 1 powotanej ustawy, Poczta Polska S.A. prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza we
wskazanym tam zakresie.

17 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r., tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 1292, ze zm.

18 Zasady techniki prawodawczej stanowig zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, tekst jedn. Dz. U. 22016 r. poz. 283.

9 Por. S. Wronkowska, M. Zielifiski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu
prawnego, Studia Prawnicze 1985, z. 3-4,s. 301 in.

20 Na temat definicji przedsiebiorcy w rozumieniu tego przepisu zob. szerzej np. A. Dobaczewska, A.
Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsigbiorcow, Warszawa 2018, s. 1 i n.

21 Zob. art. 12 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych, tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz.
505, ze zm.

22 Zob. art. 12 ust. 1 ustawy o komercjalizacji pafistwowego przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej ,,Poczta
Polska”.



Polska S.A. jest wiec przedsigbiorca na gruncie ustawy Prawo przedsiebiorcéw oraz w
konsekwencji ma ten status réwniez na gruncie art. 11 ust. 2 SpecUstCovid12.

Nalezy podkresli¢, ze prawnej dopuszczalno$ci bycia przez Poczte Polska S.A. adresatem
decyzji Prezesa Rady Ministréw wydawanej na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w
tym dopuszczalnosci bycia adresatem Decyzji PRM nr 1) nie wyklucza bynajmniej
okoliczno$¢, ze w $wietle art. 11 ust. 2 SpecUst Covidl decyzje wydawane przez Prezesa
Rady Ministréw na podstawie tego przepisu moga obowigzywaé ,.inne, niz wymienione w ust.
1, osoby prawne”, przy czym w tym powotanym ust. 1 art. 11 SpecUstCovidl jest mowa m.
in. o panstwowych osobach prawnych, co oznacza, ze na podstawie tego konkretnego
fragmentu art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl decyzje Prezesa Rady Ministrtéw moga byé
wydawane do os6b prawnych innych niz panstwowe osoby prawne. Poczta Polska S.A. jest
oczywiscie panstwowa osoba prawng®®, ale to, ze decyzje wydawane przez Prezesa Rady
Ministrow na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl mogg obowigzywaé ,,inne, niz
wymienione w ust. 1, osoby prawne”, czyli inne osoby prawne niz pafistwowe osoby prawne,
nie neguje prawnej dopuszczalnosci wydawania przez Prezesa Rady Ministréw na podstawie
art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl decyzji adresowanych do tych pafistwowych os6b prawnych,
ktore sa przedsiebiorcami. Art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl expresiss verbis wymienia
»przedsigbiorcéw” jako potencjalnych adresatow wydawanych na tej podstawie decyzji,
poszerzajac tym samym krag tychze adresatow rowniez o pafistwowe osoby prawne, o ile sa

one przedsigbiorcami. Art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl wymienia bowiem obok siebie (w

 Statusu Poczty Polskiej S.A. jako przedsiebiorcy nie neguje bynajmniej nawet ewentualne uznanie, ze Poczta
Polska S.A., jako podmiot publiczny (tzn. jako jednoosobowa spétka Skarbu Paristwa i jako panstwowa osoba
prawna), nie jest beneficjentem gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Niekiedy
bowiem tego rodzaju podmiotom publicznym odmawia si¢ w doktrynie statusu adresata konstytucyjnej wolnosci
gospodarczej (zob. przeglad stanowisk doktrynalnych dokonany np. w pracach M. Szydto, Konstytucyjnoprawne
podstawy udzialu paristwa w dzialalnosci gospodarczej, Przeglad Sejmowy 2004, nr 6, s. 43 i n. oraz A.
Szafranski, Przedsigbiorca publiczny wobec wolnosci  gospodarczej, Warszawa 2008, passim). Trybunal
Konstytucyjny, po réznych wahaniach, opowiedziat si¢ wszakze za przyshugiwaniem panstwowym osobom
prawnym gwarantowanej konstytucyjnie wolnosci dziatalnosci gospodarczej — zob. w szczegélnosci
postanowienie TK z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie Ts 13/12, OTK Z. U. 2014, nr IIB, poz. 833, pkt I1.5.9
uzasadnienia. W tym ostatnio wymienionym postanowieniu TK przetamat i porzucil swoja wczesniejsza
utrwalona linig orzecznicza, zgodnie z kt6ra publiczni przedsigbiorcy (publiczne podmioty gospodarcze) nie sa
podmiotami konstytucyjnie gwarantowanych praw oraz wolnosci i w zwiazku z tym nie s3 oni m. in. uprawnieni
do wnoszenia skargi konstytucyjnej (zob. postanowienie TK z dnia 20 grudnia 2007 r. w sprawie SK 67/05,
OTK Z. U. 2007, nr 11A, poz. 168; postanowienie TK z dnia 8 kwietnia 2008 r. w sprawie SK 80/06, OTK Z. U.
2008, nr 3A, poz. 51; postanowienie TK z dnia 6 kwietnia 2011 r. w sprawie SK 21/07, OTK Z. U. 2011, nr 3A,
poz. 28).

24 Poczta Polska S.A. jest jednoosobowa spotka Skarbu Pafistwa (zob. art. 2 ust. 1 ustawy o komercjalizacji
panistwowego przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej ,,Poczta Polska) i jako taka jest panstwowa osoba
prawna w $wietle legalnej definicji ,,paristwowej osoby prawnej” zawartej w art. 3 ustawy z dnia 16 grudnia
2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 735). W szczegblnosci
art. 3 ust. 3 pkt 2 tej ostatnio powolanej ustawy stanowi, ze panstwowa osoba prawna jest m. in. spétka, ktorej
akcjonariuszem jest wytacznie Skarb Panstwa.



jednym rzgdzie) kilka kategorii adresatow decyzji Prezesa Rady Ministrow, tak iz obok 0s6b
prawnych innych niz panstwowe osoby prawne wymienia on rdwniez ,,przedsigbiorcéw”, nie
specyfikujac bynajmniej ich rodzaju, a wiec nie okreslajgc czy majg (lub mogg) to byc
przedsiebiorcy prywatni lub panstwowi?’. Kierujac sie jedna podstawowych regul wyktadni
jezykowej, jaka jest regula: czego prawodawca nie rozrdznia, tego roéwniez i my nie
powinni$my rozréznia¢ (lege non distinguente nec nostrum est distinguere)*®, nalezy uznag,
ze w przepisie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl chodzi zardwno o przedsigbiorcéw prywatnych,
jak tez o przedsigbiorcow panstwowych (takich jak Poczta Polska S.A.) jako o potencjalnych
adresatow decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie tego przepisu.

4. [Okolicznosci i cele uzasadniajace wydanie Decyzji PRM nr 1] Decyzja PRM nr 1

zostala wydana w okolicznoS$ciach i zamiarem realizaciji celow. ktdre maja pelne uzasadnienie

w przepisach stanowiacych jej podstawe prawng. Na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl

(w brzmieniu ustalonym w SpecUstCovid2 i obowigzujagcym w dniu 16 kwietnia 2020 r.)
Prezes Rady Ministrow moze (i powinien) wydawac decyzje administracyjne ,,w zwigzku z
przeciwdziataniem COVID-19”, czyli tak jak to uczynit on wydajac Decyzje PRM nr 1, ktéra
zostala podjeta wilasnie majac ,.na celu przeciwdziatanie COVID-19” oraz ,w zakresie
przeciwdziatania COVID-19”, o czym jest explicite mowa w tej decyzji. Przepis art. 11 ust. 2
SpecUstCovid1l upowaznia Prezesa Rady Ministrow do wydawania polecen (w drodze decyzji
administracyjnych) ,,w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19”, przy czym pojecie
wprzeciwdziatanie COVID-19” ma w SpecUstCovid1 legalng definicje. Zgodnie z art. 2 ust. 2
SpecUstCovidl (w brzmieniu ustalonym w art. 1 pkt 1 SpecUstCovid2 i obowigzujagcym w
dniu 16 kwietnia 2020 r.), ,,llekro¢ w ustawie jest mowa o ,, przeciwdziataniu COVID-19"
rozumie si¢ przez to wszelkie czynnosci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem
rozprzestrzenianiu sig, profilaktykq oraz zwalczaniem skutkéow, w tym spoleczno-

gospodarczych, choroby, o ktorej mowa w ust. 1”. W ust. 1 art. 2 SpecUstCovidl jest za$

25 Na temat wyr6zniania i cech przedsigbiorcéw panstwowych oraz prywatnych zob. np. A. Dobaczewska, A.
Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsigbiorcéw, op. cit., s. 23 in.

2% Powotana regula interpretacyjna lege non distinguente oznacza, Ze na gruncie przekazu normatywnego,
zwlaszcza za$ na gruncie jasnego przekazu normatywnego, nie wolno jest budowa¢ rozréznien, ktore nie zostaty
wprowadzone przez samego ustawodawce (postanowienie SN z dnia 11 stycznia 2017 r., IIl SW 18/16, dostepne
na stronie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia3/iii%20sw%2018-16.pdf, s. 6) — w omawianym tutaj
przypadku brak (niewystgpowanie) owego ustawowego rozréznienia polega na tym, ze w art. 11 ust. 2
SpecUstCovidl jest mowa ogoélnie o ,przedsigbiorcach” i nie ma tutaj rozréznienia na przedsigbiorcow
prywatnych i panstwowych. Jesli wigc w przepisie prawa prawodawca sam okre$lonych rozréznien nie
wprowadza (tu: nie wprowadza rozréznief na przedsiebiorcow prywatnych i panstwowych), to nie wolno jest
tego czyni¢ réwniez interpretatorowi tegoz przepisu (postanowienie SN z dnia 27 wrzesnia 2012 r., III KZ 70/12,
dostgpne na  stronie:  http:/www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia3/iii%20kz%2070-12.pdf, s. 3;
postanowieniec SN z dnia 30 czerwca 2008 r, I KZP 9/08, dostepne na stronie:
http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenial/i%20kzp%209-08.pdf; s. 13).
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mowa o chorobie COVID-19, bedacej chorobg zakazng wywolang wirusem SARS-CoV-2.
Tym samym w rozumieniu przepiséw SpecUstCovidl ,,przeciwdziatanie COVID-19” polega
na podejmowaniu u wszelkich czynnosci, ktore polegaja na profilaktyce w zakresie choroby
COVID-19, na zapobieganiu rozprzestrzenianiu si¢ choroby COVID-19, na zwalczaniu
zakazen chorobg COVID-19 oraz na zwalczaniu skutkéw choroby COVID-19. W takim
uktadzie pojecie ,przeciwdziatania COVID-19” jest na gruncie SpeUstCovidl rozumiane
bardzo szeroko i obejmuje wszystkie te czynnosci, ktére w swoim zatozeniu sg przejawem
profilaktyki wobec COVID-19 lub majg si¢ przyczynia¢ do zapobiegania szerzeniu sie
choroby COVID-19, do zwalczania zakazefi chorobg COVID-19 lub do zwalczania skutkéw
choroby COVID-19.

Art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl, upowazniajac Prezesa Rady Ministréw do wydawania
polecefi (decyzji administracyjnych) ,,w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19”, uprawnia
tym samym Prezesa Rady Ministrow do wydawania polecen (decyzji administracyjnych),

ktérych celem jest m. in. profilaktyka w zakresie choroby COVID-19 oraz zapobieganie

rozprzestrzenianiu si¢ tej choroby. Wynika z tego, ze uprawnionym celem decyzji Prezesa

Rady Ministréw wydawanych na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovid1 jest w szczegdlnoscei
prewencja, a wigc niedopuszczanie do tego, by dochodzito do szerzenia sie i proliferacji
choroby COVID-19, a w szczegolnodci zapobieganie stanom rzeczy, ktére beda utatwiaty
zakazenia wirusem SARS-CoV-2 lub beda sprzyjaly takim zakazeniom. Mozna wiec
powiedzie¢, ze jednym z celéw decyzji administracyjnych wydawanych przez Prezesa Rady
Ministrow na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl jest administracyjny nadzor
prewencyjny w zakresie choroby COVID-19%7, czyli zapobieganie tej chorobie, profilaktyka,
tworzenie warunkéw do zmniejszania si¢ liczby zakazen wirusem powodujgcym te chorobe
oraz niedopuszczanie do niekontrolowanego zwigkszania si¢ przypadkéw tego rodzaju
zakazen.

Nie ulega watpliwosci, ze Decyzia PRM nr 1 realizuje tego rodzaju cel ustawowy

wynikajacy z przepisu art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl, i to realizuje 6w cel nie tylko w warstwie

czysto deklaratywnej, poprzez werbalne odwotanie si¢ w jej tresci do celu w postaci

przeciwdziatania COVID-19, ale przede wszystkim realizuje ten cel w sensie faktycznym i

2 W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje sie, ze istotag dzialan nadzorczych w rozumieniu
materialnoprawnym (tzn. w rozumieniu materialnego prawa administracyjnego) jest wiasnie prewencja, czyli
ochrona réznego rodzaju débr indywidualnych i zbiorowych, w tym zdrowia i zycia ludzi. Celem nadzoru
administracyjno-materialnoprawnego ,,jest prewencja: prawna ochrona pewnego zespolu débr. Realizuje sig ona
przez ustawowe wylqcznie lub ograniczenie ochrony jednych dobr dla zagwarantowania nienaruszalnosci innych
dobr. Ochrona ta jest ustanowiona przez ustawodawce, zas administracia ma byé z woli ustawodawcy

gwarantem ich nienaruszalnosci’: M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan
1996, s. 53.
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rzeczywistym. Mianowicie, Decyzja PRM nr 1 ma na celu stworzenie warunkéw do tego, by
w trakcie aktu glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien
10 maja 2020 r. (czy tez szerzej: w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej odbywajacych si¢
w roku 2020) nie dochodzito w ogdle lub dochodzito w jak najmniejszym mozliwym zakresie
do przypadkow, w ktérych ludzie biorgcy udzial w tym akcie glosowania bedg sie zakazali
wirusem SARS-CoV-2 wywotujacym chorobe COVID-19. Decyzja PRM nr 1, nakazujac
Poczcie Polskiej S.A. podjecie i realizacje niezbgdnych czynnosci zmierzajagcych do
przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w
trybie korespondencyjnym, zmierza przede wszystkim do tego, by jak najwigksza liczba
wyborcow brata udzial w tych wyborach w trybie glosowania korespondencyjnego, o ile sg
oni do tego uprawnieni na podstawie przepiséw Kodeksu wyborczego. Uczestniczenie w
akcie glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja
2020 r. w formie glosowania korespondencyjnego jest niewatpliwie skutecznym
instrumentem zapobiegania rozprzestrzeniania si¢ wirusa powodujgcego chorob¢ COVID-19,
gdyz dzieki temu unika si¢ gromadzenia ludzi w wigkszych skupiskach i na matej przestrzeni,
a te ostatnie warunki niewatpliwie sprzyjajg zakazeniom wirusem SARS-CoV-2
powodujgcym chorobg COVID-19. Jezeli wyborcy mogg zosta¢ w domu i nie wychodzac z
domu mogg oni odda¢ glos w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej czynigc to w sposdb
korespondencyjny, czyli osobiscie?® i przy wykorzystaniu w tym celu dorgczonego im w
przesylce pocztowe] pakietu wyborczego, to niewatpliwie taka sytuacja pozwala na
zminimalizowanie ryzyka zakazaniem si¢ wirusem powodujgcym chorobe COVID-19. W
warunkach gltosowania korespondencyjnego istnieje znacznie mniejsze ryzyko zakazenia si¢
wirusem SARS-CoV-2 niz w sytuacji masowego gromadzenia si¢ wyborcow w
ograniczonych kubaturowo lokalach wyborczych.

Warto w tym konteks$cie wspomnie¢ o tym, ze w warunkach istniejgcej obecnie globalnej
pandemii koronawirusa powodujacego chorob¢ COVID-19 — ktoérej wybuch zostat uznany
przez Swiatowa Organizacje Zdrowia w dniu 30 stycznia 2020 r. za zagrozenie (kryzys)
zdrowia publicznego o miedzynarodowym znaczeniu?® — zwigksza si¢ liczba pafistw
dokonujacych przesuniecia terminu réznego rodzaju majacych si¢ odbyé tam wyboréw

(parlamentarnych, lokalnych) lub referendé6w?’, a réwnoczesnie Rada Europy, dzialajac w

28 Zgodnie z art. 38 § 2 Kodeksu wyborczego, glosowanie korespondencyjne uznaje sie za glosowanie osobiste.
29 Na temat tej pandemii zob. informacje dostepne na stronie internetowej Swiatowej Organizacji Zdrowia:
https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019.

30 Na ten temat sytuacji istniejacej obecnie w tym zakresie w réznych panstwach europejskich — w tym na temat
pierwotnie przewidzianego terminu wybordéw, ich przesunigcia oraz formy ich odbywania — zob. informacje
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tym zakresie poprzez jej Sekretarza Generalnego, Dyrekcje Generalng ds. Demokracji oraz
Dyrekcje ds. Ludzkiej Godnosci, Rownosci i Zarzadzania, podkresla, ze wstrzymywanie lub
przekfadanie wyboré6w z powodu pandemii na pdzniejszy czas moze powodowaé réznego
rodzaju zagrozenia dla demokracji, w tym moze zmniejsza¢ demokratyczng legitymizacje
0s6b nadal sprawujgcych wladzg po uptywie przewidzianej dla nich kadencji. Rada Europy
stwierdza, ze Srodki podejmowane przez panstwa w celu zwalczania koronawirusa nie
powinny godzi¢ w fundamentalne wolnosci oraz w reguly praworzadnosci. Z drugiej strony,
jak zauwaza Rada Europy, odbywanie wyboréw w warunkach pandemii istotnie ogranicza
kampanie wyborcze i zmniejsza frekwencje wyborczg, co oczywiscie takze jest niedobre dla
demokracji i podmywa legitymizacje wybranych w takich warunkach oséb (politykéw).
Dlatego tez Rada Europy proponuje w tym zakresie podejmowanie dziatan niejako
kompromisowych, ktére z jednej strony umozliwig odbywanie sic wyboréw i kampanii nawet
w okresie pandemii, ale réwnoczesnie pozwolg to czyni¢ w warunkach gwarantujacych
bezpieczefistwo epidemiczne, a przy tym w taki sposéb, aby zapewnié dostatecznie szeroki
udzial w tych wyborach 0séb uprawnionych do glosowania. W tym wzgledzie Rada Europy
postuluje m. in. szerokg digitalizacje¢ proceséw wyborczych oraz organizowanie wybordéw za
pomoca glosowania elektronicznego lub réznych form hybrydowych (mieszanych),
obejmujacych rowniez glosowanie elektroniczne®!'. Mozna zatem powiedzieé, ze Rada Europy
rekomenduje obecnie rézne formy gltosowania zdalnego w wyborach powszechnych lub
lokalnych, dajgcego solidne gwarancje bezpieczefstwa zdrowotnego i bezpieczenstwa
danych, a jednoczesnie pozwalajgcego urzeczywistnia¢ w tym trudnym okresie podstawowe
prawa polityczne obywateli.

Mozna powiedzie¢, ze Decyzja PRM nr 1 dobrze wpisuje si¢ w ten wiasnie cel w postaci
dgzenia do odbycia si¢ w Polsce wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na
dzien 10 maja 2020 r., i to w taki sposob, aby mozliwie duzej grupie 0séb zapewni¢ szansg na
glosowanie korespondencyjnego, a wiec glosowanie zdalne realizowane bez koniecznosci
wychodzenia z domu i udawania si¢ do lokalu wyborczego. Cel ten wprost wynika z tresci
Decyzji PRM nr 1 i ma uzasadnienie w przepisie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w zw. z 2 ust.

2 SpecUstCovidl) stanowigcym jej podstawe prawng.

gromadzone przez Radg Europy i dostepne na stronie: https:/www.coe.int/en/web/electoral-assistance/elecdata-
covid-impact.

31 Zob. dokument zatytutowany: ,,Elections and Covid 19”, autorstwa Dyrekcji Generalnej ds. Demokracji oraz
Dyrekeji ds. Ludzkiej Godnosci, Rownosci i Zarzadzania Rady Europy, dostepny na stronie:
https://rm.coe.int/election-and-covid-19/16809e20fe.

13



5. [Tresé Decyzji PRM nr 1] Tresé Decyzji PRM nr 1, czyli treé¢ konkretyzowanych ta

decyzja obowiagzkow Poczty Polskiej S.A.. ma pelne uzasadnienie w tresci przepisOw prawa

stanowiacych jej podstawe prawng oraz w innych przepisach prawa polskiego, a konkretnie w

przepisach Kodeksu wyborczego (w brzmieniu obowigzujagcym w dniu wydania Decyzji PRM

nr 1). TreScig Decyzji PRM nr 1 jest natozenie na Poczte Polska S.A. okreslonych
obowigzkow zwigzanych z przygotowaniem przeprowadzenia wyborow Prezydenta
Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym (w trybie glosowania
korespondencyjnego), co ma swoje uzasadnienie w koniecznosci przeciwdzialania
rozprzestrzenianiu si¢ wirusa powodujgcego chorobe COVID-19, tak jak do tego upowaznia
Prezesa Rady Ministrow przepis art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w brzmieniu nadanym przez
SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.). Przepis art. 11 ust. 2
SpecUstCovidl, upowazniajgc Prezesa Rady Ministrow do wydawania polecen (w formie
decyzji administracyjnych) ,,w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19”, nie tylko przesadza
w ten sposob o okolicznosciach i celach uzasadniajacych wydawanie tych decyzji (tzn.
decyzje te muszg mie¢ bezposredni zwigzek z przeciwdziataniem COVID-19), ale réwniez
determinuje tre$é tychze decyzji, a wigc tre$¢ praw i obowigzkéw konkretyzowanych tymi
decyzjami. Te prawa i obowigzki konkretyzowane decyzjami wydawanymi przez Prezesa
Rady Ministréw na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovid]l musza mie¢ bezposredni zwigzek
z przeciwdziataniem COVID-19, a wigc musza si¢ przyczynia¢ m. in. do profilaktyki w
zakresie COVID-19 oraz do zapobiegania szerzeniu si¢ zakazen i wywolywanej nimi choroby
COVID-19.

Tre$¢ Decyzji PRM nr 1 niewatpliwie sprzyja przeciwdziataniu COVID-19 w tym
rozumieniu, gdyz obowigzki konkretyzowane Decyzjg PRM nr 1 obliguja Poczte Polska S.A.

do podejmowania dzialan ukierunkowanych na stworzenie takich warunkow techniczno-

organizacyjnych, w ktérych istotnie mniejszy sie ryzyko nowych zakazen wirusem

powodujacym chorobe COVID-19 w trakcie wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej

zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. Obowigzki te sprowadzaly si¢ do powinnosci Poczty

Polskiej S.A. przygotowania przeprowadzenia tych wyboréw w trybie glosowania
korespondencyjnego (zob. tez uwagi wyzej w punkcie I11.4 niniejszej opinii prawnej).
Nalezy rownoczesnie podkresli¢, ze obowigzki Poczty Polskiej S.A. skonkretyzowane

Decyzja PRM nr 1 mialy pelng podstawe prawnag w przepisach Kodeksu wyborczego

obowigzujacych w dniu jej wydania i méwigcych o glosowaniu korespondencyjnym.
Przepisy Kodeksu wyborczego expressis verbis przewidujg tryb glosowania

korespondencyjnego i dlatego tez nalozenie w Decyzji PRM nr 1 na Poczte Polska S.A.
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obowigzkéw w  zakresie przygotowania przeprowadzenia trybu  glosowania
korespondencyjnego (w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r.) ma pelne
uzasadnienie w tresci Kodeksu wyborczego i absolutnie nie moze by¢ uznane za przejaw
obligowania Poczty Polskiej S.A. do dzialan lub do tworzenia stanéw rzeczy
nieprzewidzianych w przepisach obowigzujacego w Polsce prawa.

Przechodzac zas do szczegdlow nalezy przypomnieé, ze przepisy rozdzialu 6a dziatu I
Kodeksu wyborczego (art. 53a-531 Kodeksu wyborczego) sg zatytulowane ,,Glosowanie
korespondencyjne” i normujg instytucj¢ glosowania korespondencyjnego®2. Glosowanie
korespondencyjne polega na oddaniu przez obywatela gtosu na karcie do glosowania
znajdujacej si¢ w pakiecie wyborczym dorgczonym do rak wlasnych wyborcy oraz nastepnie
na wyslaniu tej karty do glosowania w stosownej kopercie zwrotnej do wlasciwej obwodowe;j
komisji wyborczej. Zgodnie z art. 53a § 1 i la ustawy Kodeks wyborczy (w brzmieniu
obowigzujgcym w dniu wydania Decyzji PRM nr 1), glosowaé korespondencyjnie moga
nastepujacy wyborcy: 1) osoby niepetnosprawne o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepelnosprawnosci w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j
i spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych®?; 2) osoby podlegajace w dniu
glosowania obowiagzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, o
ktérych mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazef i
chor6b zakaznych u ludzi; 3) osoby, ktéry najp6zniej w dniu glosowania koncza 60 lat.

Nalezy przy tym podkreslié, ze przepisy Kodeksu wyborczego (w brzmieniu
obowigzujagcym w dniu wydania Decyzji PRM nr 1) przewidywatly i przewidujg okreslona

rol¢ dla operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo

pocztowe®®, czyli obecnie dla Poczty Polskiej S.A.3%. Mianowicie, w $wietle przepiséw
Kodeksu wyborczego operator wyznaczony, czyli obecnie Poczta Polska S.A., jest
posrednikiem przy dorgczaniu wyborcy pakietu wyborczego (art. 53e § 4 Kodeksu
wyborczego), moze poprzez swoich przedstawicieli odbieraé od okreslonych kategorii
wyborcow wypehione karty do glosowania znajdujace si¢ w kopercie zwrotnej (art. 53h § 1 i

2 Kodeksu wyborczego) oraz wykonuje zadania polegajagce na przyjmowaniu,

32 Przepisy o glosowaniu korespondencyjnym zostaty wprowadzone do Kodeksu wyborczego na podstawie

ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z
2014 r. poz. 1072.

33 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 426, ze zm.

34 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 2188, ze zm.

33 Poczta Polska S.A. jest operatorem wyznaczonym do §wiadczenia ustug powszechnych na podstawie decyzji
Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej z dnia 30 czerwca 2015 r., DRP.WKP.710.2.2015.26,27, wydanej

na  podstawie  ustawy  Prawo  pocztowe. Decyzja ta  jest dostepna na  stronie:
https://archiwum.uke.gov.pl/files/?id_plik=20066.
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przemieszczaniu i dorgczaniu przesylek pakietow wyborczych oraz przesytek kopert
zwrotnych (art. 53k § 1 Kodeksu wyborczego).

Z powyzszego wynika, ze w prawie polskim jak najbardziej istnieje instytucja gtosowania
korespondencyjnego, mogaca by¢ wykorzystywana takze w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej, a przy tym w ramach tego rodzaju glosowania korespondencyjnego
przepisy prawa powszechnie obowigzujace nakladajg na operatora wyznaczonego, czyli
obecnie na Poczte Polskg S.A., szereg obowigzkoéw polegajacych na swiadczeniu wyborcom i
administracji wyborczej okreslonych ustug pomocniczych, umozliwiajacych przeprowadzenie

gltosowania korespondencyjnego. Powyzsze sprawia, ze Prezes Rady Ministrow, obligujac w

Decyzii PRM nr 1 Poczte Polska S.A. do dzialan polegajacych na przygotowaniu

przeprowadzenia wybordw  prezydenckich w2020 r. w__ trybie glosowania

korespondencyjnego, w niczym nie naruszyl prawa. lecz po prostu zobowiazat Poczte Polska

S.A. do podjecia czynnosci przewidzianych w przepisach prawa powszechnie

obowiazujacego. a w szczegdlnosci w przepisach Kodeksu wyborczego.

Powyzszej konkluzji nie zmienia okolicznos¢, iz dwa dni po wydaniu Decyzji PRM nr 1,
czyli w dniu 18 kwietnia 2020 r., weszla w Zzycie ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o
szczegblnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-
CoV-23¢ (dalej: ,,SpecUstCovid3™), ktéra przesadzila o tym, ze w okresie obowigzywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii przy przeprowadzaniu wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje
si¢ przepisow ustawy Kodeks wyborczy w zakresie glosowania korespondencyjnego (art. 102
pkt 4 SpecUstCovid3). Przesadzenie przez SpecUstCovid3 o niestosowaniu przepisoOw
Kodeksu wyborczego dotyczacych glosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadzonych w 2020 r. i przeprowadzanych w okresie obowigzywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii nie zmienilo bowiem wstecznie stanu
prawnego obowigzujgcego w Polsce w dniu 16 kwietnia 2020 r., czyli w dniu wydania
Decyzji PRM nr 1, kiedy to glosowanie korespondencyjne w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. bylo jak najbardziej prawnie
dopuszczalne. Tymczasem przy ocenie legalnosci decyzji administracyjnych miarodajny jest

wlasnie stan faktyczny i prawny istniejacy w dniu wydania danej decyzji administracyjnej,

bez wzgledu na ewentualne pdzniejsze zmiany tego stanu faktycznego 1 prawnego.

Wspomniana powyzej miarodajnos¢ stanu faktycznego i prawnego istniejacego w dniu

36 Dz. U. z 2020 r. poz. 695.
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wydania decyzji administracyjnej jako jedynego probierza oceny legalnosci tej decyzji jest
powszechnie uznawana w doktrynie®” oraz w orzecznictwie sadowoadministracyjnym?®. Na
legalno$¢ Decyzji Prezesa RM nr 1 nie ma wigc wplywu pOZniejszy przepis art. 102 pkt 4
SpecUstCovid3.

Co wiecej, nalezy zauwazy¢, ze SpecUstCovid3 bynajmniej nie uchylita (nie derogowata)
przepiséw Kodeksu wyborczego mowiacych o glosowaniu korespondencyjnym ani tez ich
nawet nie znowelizowata w ten sposob, ze odtad przepisy te w ogéle juz nie mogg byé
stosowane w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej. Przeciwnie, przepisy Kodeksu
wyborczego o glosowaniu korespondencyjnym nadal obowigzujg oraz nadal mogg i powinny
by¢ stosowane, i to takze w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej. Co jest przy tym istotne,
w $wietle literalnego brzmienia art. 102 pkt 4 SpecUstCovid3, przepisy Kodeksu wyborczego
o glosowaniu korespondencyjnym moga by¢ stosowane takze w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej przeprowadzanych w 2020 r. (w tym w tych zarzgdzonych na dzien 10 maja
2020 r.), pod warunkiem, ze w trakcie tych wyborow nie bedzie juz obowiazywat ani stan
zagrozenia epidemicznego ani stan epidemii. W $wietle obecnych przepiséw Kodeksu
wyborczego oraz art. 102 pkt 4 SpecUstCovid3 mozna wigc sobie zupelnie dobrze wyobrazié
przeprowadzenie wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej w roku 2020, w ramach ktérych
przepisy Kodeksu wyborczego o gtosowaniu korespondencyjnym beda stosowane. W takiej
sytuacji tym bardziej zasadne prawnie i stuszne merytorycznie jest to, by Poczta Polska S.A.
jako operator wyznaczony mogta si¢ do tych wyboréw i do przeprowadzanego w ich ramach
glosowania korespondencyjnego odpowiednio wczesnie i dobrze przygotowaé. Temu witasnie
miata w swoim zaloZzeniu shuzy¢ i temu nadal stuzy Decyzja PRM nr 1.

Warto tez doda¢, ze nawet gdyby — quod non — przepisy Kodeksu wyborczego moéwiace o
glosowaniu korespondencyjnym zostaty po dniu 16 kwietnia 2020 r. (czyli po dniu wydania
Decyzji PRM nr 1) w ogole uchylone, to w zaden sposéb nie wptynetoby to nie tylko na

legalnos¢ Decyzji PRM nr 1, ale nie wyptynetoby to nawet na dalsza moc obowigzujaca i na

37 Zob. np. M. Jaskowska, Art. 156 [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postegpowania administracyjnego.
Komentarz Lex, Warszawa 2011, s. 951; T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Zakamycze 2004, s. 59.

38 Zgodnie z przyjetym w orzecznictwie oraz doktrynie i niekwestionowanym poglgdem, dla oceny legalnosci
decyzji  czy  postanowienia  przez  sqd  administracyjny  zasadniczo miarodajny jest stan prawny i
Jaktyczny istniejgcy w dniu wydania decyzji lub postanowienia (np. wyrok NSA w Krakowie z 17 listopada 1982
r., SA/Kr 664/82, ONSA 1982/2, poz. 106). Jak stusznie podnosi A. Wrdbel: "Okreslenie daty wszczecia
postgpowania jest donioste nie tylko ze wzgledu na to, ze od dnia wszczecia postgpowania rozpoczynajq bieg
terminy zalatwiania spraw, lecz przede wszystkim ze wzgledu na konieczno$é zapewnienia stronie czynnego
udziatu w postgpowaniu juz od dnia jego wszczecia. Natomiast data wszczgcia postgpowania nie jest miarodajna
dla podstawy faktycznej i podstawy prawnej decyzji; decyduje o tym stan faktyczny i stan prawny sprawy,
istniejgce w dacie wydania decyzji" (Jaskowska Malgorzata, Wilbrandt-Gotowicz Martyna, Wrobel Andrzej,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, opublikowano: LEX/el. 2019).”: wyrok
WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2019 r., VI SA/Wa 1541/19.
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trwato$¢ Decyzji PRM nr 1. W doktrynie prawa i postgpowania administracyjnego stwierdza

si¢ bowiem w tym kontekscie, ze zmiana lub uchylenie mocy obowigzujacej przepisow
stanowigcych podstawe prawng danej decyzji administracyjnej dokonane po dniu jej wydania
nie wplywa eo ipso na moc obowigzujaca tej decyzji, chyba ze ustawa zmieniajgca lub
uchylajaca podstawe prawng tej decyzji wyraznie stanowi inaczej*®. Tak wiec stosunki
prawne skonkretyzowane decyzja administracyjng trwajg nadal i sg odporne nawet na
odpadniecie podstawy prawnej te] decyzji 1 podstawy prawnej danego stosunku
administracyjnoprawnego skonkretyzowanego wchodzaca w gre decyzja*®. Nie trzeba
stwierdza¢ wygasnigcia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej jedynie z tego
powodu, ze odpadta podstawa prawna tej decyzji*!. Tymczasem podstawa prawna Decyzji
PRM nr 1 niewatpliwie po dniu 16 kwietnia 2020 r. nie odpadta, w tym nie stracity swojej
mocy obowigzujacej przepisy Kodeksu wyborczego moéwigce o  glosowaniu
korespondencyjnym.

Nalezy oczywiscie zgodzi€ si¢ z twierdzeniem, ze podstawg prawng wszystkich decyzji
administracyjnych — w tym Decyzji PRM nr 1 — nie moga by¢ takie przepisy, ktére jeszcze
nie obowigzujg i ktére nie zostaly jeszcze ogloszone w Dzienniku Ustaw*’. W tym sensie

podstawa prawna Decyzjii PRM nr 1 nie mogla byé — i oczywiscie nie byla — ustawa o

szczegdlnych zasadach przeprowadzania wybordw powszechnych na Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych w 2020 r. Ustawa ta zostata uchwalona przez Sejm w
dniu 6 kwietnia 2020 r. i w tym tez dniu przekazana zostata Marszatkowi Senatu i Senatowi
do rozpatrzenia®’. Ta ostatnio powotana ustawa zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw w dniu
8 maja 2020 r. (poz. 827) i dopiero od tego dnia moze ona stanowi¢ podstawe prawng
ewentualnych wydawanych na jej podstawie decyzji administracyjnych.

Analizujagc w tym miejscu tre$¢ Decyzji PRM nr 1 oraz jej zgodno$¢ z przepisami prawa

powszechnie obowigzujgcego nalezy mocno podkresli¢, ze Decyzja PRM nr 1 bynajmniej nie

3 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 465 i n.

40 T. Wo$, Moc wigzqca aktéw administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 116-117 oraz wskazana tam
dalsza literatura.

4 Por. T. Wo$, Stwierdzenie wygasnigcia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej (art. 162 k.p.a.),
Panstwo i Prawo 1992, z. 7, s. 53-54.

42 Podstawa prawna decyzji administracyjnych moga by¢ jedynie przepisy prawa powszechnie obowiagzujacego
(zob. np. wyrok NSA z dnia 28 lipca 2006 r., I OSK 1129/05; wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r., II OSK
346/08; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 lipca 2013 r., Il SA/Bk 1017/12; wyrok WSA w Warszawie z dnia
16 lutego 2010 r., VI SA/Wa 1862/09), zas warunkiem wejscia w zycie przepisow powszechnie obowigzujacych
(a w kazdym razie warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen i aktow prawa miejscowego jako aktow
prawa powszechnie obowiazujgcego) jest ich ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP).

43 Zob. informacje o przebiegu procesu legislacyjnego nad ustawg o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania
wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. dostgpne na stronie:
http://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=328.
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zobowiazuje jej adresata, czyli Poczty Polskiej S.A.. do jakichkolwiek dzialah nielegalnych

lub sprzecznych z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce. Przeciwnie,

Decyzja PRM nr 1 zobowiazuje Poczte Polskg S.A. jedynie do takich dziatan, ktére w dniu
wydania Decyzji PRM nr 1 miaty petng podstawg i catkowite uzasadnienie w tresci przepisow
prawa powszechnie obowigzujacego: zobowigzuje ona mianowicie Poczte Polska S.A. do
wykonywania dziatan majacych na celu przeciwdziatanie COVID-19 (tak jak do tego
upowaznia Prezesa Rady Ministrow art. 11 ust. 2 SpecuUstCovidl w brzmieniu nadanym
przez SpecUstCovid2 i obowigzujagcym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) poprzez przygotowanie
przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie glosowania
korespondencyjnego, tak jak to przewiduja przepisy Kodeksu wyborczego. Decyzja PRM nr 1
nie tylko nie obliguje Poczty Polskiej S.A. do jakichkolwiek dziatan nielegalnych, ale réwniez
Poczty Polskiej S.A. do takich dziatai nie upowaznia. Mianowicie, Decyzji PRM nr 1,

zobowigzujgcej Poczte Polskg do przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie glosowania korespondencyjnego, nie mozna bynajmniej
rozumie¢ jako swoistej carte blanche upowazniajacej Poczte Polskg S.A. do jakichkolwiek
czy tez wszelkich dzialan, jakie Poczta Polska S.A. uzna w tej mierze za stosowne. Jest
zupelnie oczywiste, ze wykonujagc Decyzj¢ PRM nr 1 Poczta Polska S.A. musi w petni
przestrzega przepisObw prawa powszechnie obowigzujacego, liczgc sie z tym, ze dla
dokonywania przez siebie réznych czynnosci konwencjonalnych doniostych prawnie,
zwlaszcza tych ingerujacych w prawa i wolnosci obywateli gwarantowane w Konstytucji RP,
potrzebuje ona osobnego wyraznego upowaznienia ustawowego (co dotyczy np. dziatan
Poczty Polskiej S.A. skutkujgcych wejsciem w posiadanie i przetwarzaniem danych
osobowych obywateli**). Z tresci Decyzji PRM nr 1 absolutnie nie wynika zreszta
jakakolwiek sugestia, ze Poczta Polska S.A. moze w celu wykonania Decyzji PRM nr 1
postugiwac si¢ dowolnymi $rodkami prawnymi, nawet tymi nieprzewidzianymi w polskim
porzadku prawnym.

Réwnoczesnie jednak nalezy podkresli¢, ze Poczta Polska S.A. dla wykonywania przez
siebie wielu dziatafi zwigzanych z wykonywaniem Decyzji PRM nr 1 nie potrzebuje jakichs
bardzo szczegétowych lub specjalnych norm kompetencyjnych. Dotyczy to w szczegdlnosci
dziatan Poczty Polskiej S.A. o charakterze czysto techniczno-organizacyjnym, polegajacych

np. na rozbudowie swojej infrastruktury lub zasobéw materialnych lub kadrowych, tak aby

# Zgodnie z art. 51 ust. 5 Konstytucji RP, zasady i tryb gromadzenia lub udostepniania informacji o osobach
okresla ustawa. Og6lnie na temat art. 51 Konstytucji RP zob. szerzej M. Wild, Art. 51 [w:] Konstytucja RP. Tom
L. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1222 i n.
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sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z wykonywaniem Decyzji PRM nr 1 i zapewnieniem
przeprowadzenia w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r. glosowania
korespondencyjnego. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze Poczta Polska S.A., jako
jednoosobowa spotka Skarbu Panstwa i jako przedsigbiorca publiczny wykonujacy rozliczne
zadania publiczne (chocby te zwigzane ze $wiadczeniem ustug powszechnych oraz
wykonywaniem zadan na rzecz obronnosci i bezpieczenstwa panstwa*®), nalezy do kategorii
tzw. administracji posredniej i jest funkcjonalnie rozumianym podmiotem administracji
publicznej*. Jako podmiot administracji — nawet jezeli rozumiany jedynie funkcjonalnie —
Poczta Polska S.A. musi dziala¢ na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).
Niemniej jednak dla podejmowania dzialan o charakterze niewladczym, nieingerujacych w
konstytucyjne prawa i wolnosci jednostek, Poczta Polska S.A. nie potrzebuje zadnych
szczegbdlnych norm kompetencyjnych, lecz moze dzialaé w tym zakresie na podstawie
ogélnych norm zadaniowych okreslajacych przedmiot lub cele jej dziatalnosci*’. Tymi
dzialaniami niewtadczymi moga by¢ m. in. okres$lone dzialania techniczne lub organizacyjne
(np. rozbudowa infrastruktury, zwigkszanie swoich zasoboéw kadrowych) przygotowujace
przeprowadzenie wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie glosowania
korespondencyjnego.

Domykajac watek dotyczacy zgodnosci tresci Decyzji PRM nr 1 z przepisami prawnymi
stanowigcymi jej podstawe prawng nalezy jeszcze dodaé, ze Decyzja PRM nr 1 zawiera w

swojej tresci roOwniez te komponenty tresciowe, o ktorych jest mowa w art. 11 ust. 2a

SpecUstCovidl (w brzmieniu ustalonym w SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16

kwietnia 2020 r.) oraz w art. 11 ust. 3 SpecUstCovidl (w brzmieniu ustalonym w
SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.). Mianowicie, Decyzja PRM nr
1 wskazuje ministra wlasciwego do spraw aktywow panstwowych jako ministra

odpowiedzialnego za zawarcie z Pocztg Polskg S.A. umowy w celu wykonania Decyzji PRM

45 Zob. art. 12 ust. 5 ustawy o komercjalizacji pafistwowego przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej ,,Poczta
Polska” oraz art. 45-65 ustawy Prawo pocztowe.

4 Por. M. Stahl, Inne podmioty administrujgce [w:] M. Cherka, Z. Czarnik, M. Dyl, K. Jaroszynski, Z.
Niewiadomski, A. Paczkowska-Tomaszewska, J. Posluszny, M. Stahl, R. Stankiewicz, P. Wajda, M.
Wierzbowski, A. Wiktorowska, System Prawa Administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujqce, red. R.
Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 520 i n.; M. Szydlo, Spétka akcyjna jako podmiot
administracji publicznej, Rejent 2002, nr 5, s. 112 i n.

47 W doktrynie i orzecznictwie sadowoadministracyjnym stwierdza sie, ze podstawa prawna dziatan
podejmowanych przez podmioty administracji moze by¢ mniej lub bardziej szczegétowa, w zaleznosci od
charakteru prawnego tych dziatan. Dla dziatan niewladczych wystarczy nawet ogdélna norma wskazujaca na
zadanie okre$lonego organu (wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 kwietnia 2016 r., III SA/Ld 202/16; wyrok WSA w
Lodzi z dnia 27 kwietnia 2016 r., III SA/L.d 203/16; wyrok WSA w Lodzi z dnia 3 czerwca 2016 r., III SA/Ld
201/16; wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2013 r., I OSK 1608/12; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 maja 2010 r.,
IV SA/Gl 97/10; S. Dudzik, Dzialalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka prawna,
Zakamycze 1998, s. 182-183).
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nr 1 (tak jak wymaga tego art. 11 ust. 2a SpecUstCovidl w brzmieniu ustalonym w
SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.), a takze przesadza, ze
finansowanie realizacji przez Poczt¢ Polskg S.A. obowiazkéw przewidzianych w Decyzji
PRM nr 1 bedzie nastepowato z czesci budzetowej, ktérej dysponentem jest minister
wiasciwy do spraw aktywow panstwowych oraz na podstawie umowy zawartej przez tego
ministra z Poczta Polska S.A. (tak jak wymaga tego art. 11 ust. 3 SpecUstCovidl w brzmieniu
ustalonym w SpecUstCovid2 i obowiazujgcym w dniu 16 kwietnia 2020 r.). Réwniez wiec w
tym ostatnio wskazanym zakresie tre§¢ Decyzji PRM nr 1 jest zgodna z przepisami
stanowigcymi jej podstawe prawna.

W podsumowaniu tej czgéci rozwazan nalezy zatem jednoznacznie uznaé, ze Decyzja

PRM nr 1 jest w pelni zgodna z przepisami stanowigcymi podstawe prawna je] wydania, a

konkretnie jest z tymi przepisami zgodna w zakresie dotyczacym jej formy prawnej, jej

adresata, okolicznos$ci i celdw uzasadniajacych jej wydanie oraz w zakresie dotyczacym jej

tresci.

IV. Legalno$¢ Decyzji PRM nr 2 wydanej w warunkach obowiazywania stanu epidemii

Zgodna z przepisami prawa powszechnie obowigzujacego oraz legalna jest rOwniez

Decyzja PRM nr 2. Legalnos¢ Decyzji PRM nr 2 jest uzasadniona w wigckszosci doktadnie

tymi samymi argumentami jurydycznymi jak te, ktére zostaly zaprezentowane wyze] w
punkcie III niniejszej opinii prawnej przy okazji rozwazan nad legalnoscia Decyzji PRM nr 1.
Obie omawiane tutaj decyzje Prezesa Rady Ministrow, tj. Decyzja PRM nr 1 i Decyzja PRM
nr 2, sa do siebie bardzo podobne pod wzglgdem tresci i konstrukcji prawnej, co w rezultacie
sprawia, ze przy analizowaniu legalnosci Decyzji PRM nr 2 mozna si¢ w szerokim zakresie
odwotywa¢ do rozwazan przeprowadzonych wyzej w punkcie III niniejszej opinii prawne;.
Stad tez rozwazania dotyczace legalnosci Decyzji PRM nr 2 moga byé obecnie z natury
rzeczy bardziej skrotowe i polegajgce w duzej mierze na odestaniach do wezesniejszych
analiz.

Decyzja PRM nr 2 jest adresowana do Polskiej Wytwoérni Papieréw Wartosciowych
Spotki Akcyjnej z siedzibg w Warszawie (dalej: ,,PWPW S.A.”). Decyzja PRM nr 2 zostala
wydana w dniu 16 kwietnia 2020 r. na podstawie art. 11 ust. 2 w zw. z ust. 2a i 3
SpecUstCovidl w brzmieniu nadanym SpecUstCovid2 i obowiazujacym w dniu 16 kwietnia
2020 r. Decyzjia PRM nr 2 poleca PWPW S.A. realizacie dzialai w zakresie
przeciwdziatania COVID-19, polegajqcych [na] wydrukowaniu odpowiedniej liczby kart do
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glosowania, instrukcji glosowania korespondencyjnego oraz oswiadczen o osobistym i tajnym
oddaniu glosu na karcie do glosowania niezbednych do przeprowadzenia glosowania
korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.”. Wydanie
tego polecenia adresowanego do PWPW S.A. jest w Decyzji PRM nr 2 motywowane celem w
postaci przeciwdziatania COVID-19 poprzez zapobiezenie rozprzestrzenianiu si¢ wirusa
powodujgcego chorob¢ COVID-19 w wyniku gromadzenia si¢ ludzi w duzych grupach w
nastepstwie realizacji przez nich czynnego prawa do gtosowania w wyborach prezydenckich
w formie wizyty w lokalu wyborczym. W Decyzji PRM nr 2 wyznaczono ministra
wiasciwego do spraw aktywdw panstwowych jako ministra odpowiedzialnego za zawarcie z
PWPW S.A. stosownej umowy, a takze postanowiono, ze finansowanie kosztéw realizacji
przez PWPW S.A. polecenia przewidzianego w Decyzji PRM nr 2 nastapi z czesci
budzetowej, ktorej dysponentem jest minister wlasciwy do spraw aktywow panstwowych oraz
na podstawie umowy zawartej przez tego ministra z PWPW S.A.

Decyzia PRM nr 2 jest zgodna z przepisami stanowiacymi podstawe prawna jej wydania

w zakresie jej formy prawnej. adresata, okolicznosci i celow uzasadniajacych jej wydanie

oraz w zakresie jej tresci.

Forma prawna Decyzji PRM nr 2 ma posta¢ decyzji administracyjnej, co wynika z jej

nagléwka, tresci (trescig tg jest wladcza konkretyzacja normy prawa materialnego) oraz z
powotania si¢ w charakterze jej wspotpodstawy prawnej na przepis art. 104 k.p.a. Nadanie
Decyzji PRM nr 2 formy decyzji administracyjnej jest literalnie zgodne z trescig art. 11 ust. 2
zd. 2 SpecUstCovidl.

Adresatem Decyzji PRM nr 2 jest PWPW S.A. bedgca przedsigbiorcag. PWPW S.A. jest

jednoosobowg spotka Skarbu Panstwa, prowadzacg dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie
wytwarzania m. in. dokumentéw, drukéw, banknotéw i kart*®. Jako przedsiebiorca PWPW
S.A. jak najbardziej moze by¢ adresatem decyzji administracyjnych wydawanych przez
Prezesa Rady Ministrow na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w brzmieniu nadanym
SpecUstCovid2 i obowigzujagcym w dniu 16 kwietnia 2020 r.). Decyzje Prezesa Rady
Ministrow wydawane na podstawie art. 11 ust. 2 SpecUstCovid]l (w brzmieniu nadanym
SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) moga by¢ adresowane m. in. do
przedsigbiorcow, w tym do przedsigbiorcow panstwowych, takich jak PWPW S.A. (zob.

szerzej uwagi wyzej w punkcie II1.3 niniejszej opinii prawne;j).

4 Szerzej na temat statusu i dzialalnosci PWPW S.A. zob. informacje dostepne na stronie:

https://www.pwpw.pl/O pwpw.1.html.
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Okolicznosciami uzasadniajgcymi wydanie Decyzji PRM nr 2. bedacymi jednoczesnie

celami Decyzji PRM nr 2, sa cheé¢ przeciwdziatania COVID-19 w rozumieniu art. 2 ust. 2

SpecUstCovidl (w brzmieniu nadanym przez SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16
kwietnia 2020 r.), czyli dgzenie do profilaktyki w zakresie COVID-19 oraz do zapobiegania
rozprzestrzeniania si¢ wirusa powodujgcego COVID-19. Decyzja PRM nr 2, polecajac
PWPW S.A. wytworzenie okreslonych drukéw potrzebnych do glosowania
korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10
maja 2020 r., zmierza do tego, aby w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych w
2020 r. mozliwie duza grupa wyborcow — tak jak na to pozwalajg przepisy Kodeksu
wyborczego — wzigta udziat w tych wyborach w trybie glosowania korespondencyjnego, co
zmniejszy ryzyko masowego zakazania si¢ ludzi wirusem powodujagcym chorobe COVID-19,
do czego by mogto dochodzi¢ w razie oddawania wowczas glosu podczas osobistej wizyty w
lokalu wyborczym. Nastgpujace w ten sposob dazenie do przeciwdziatania COVID-19 jest
celem Decyzji PRM nr 2 uzasadnionym trescig art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w brzmieniu
nadanym SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) w zw. z art. 2 ust. 2
SpecUstCovidl (w brzmieniu nadanym przez SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16
kwietnia 2020 r.). Tak wigc przeciwdziatanie COVID-19 jako cel i uzasadnienie Decyzji
PRM nr 2 majg pelng podstawe w przepisach stanowiacych podstawe prawng jej wydania, tj.
w przepisach art. 11 ust. 2 SpecUstCovidl (w brzmieniu nadanym SpecUstCovid2 i
obowigzujagcym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) w zw. z art. 2 ust. 2 SpecUstCovidl (w
brzmieniu nadanym przez SpecUstCovid2 i obowiazujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) (zob.
tez szerzej uwagi wyzej w punkcie II1.4 niniejszej opinii prawne;j).

Trescig Decyzji PRM nr 2 s3 obowiazki PWPW S.A. polegajace na wydrukowaniu

odpowiedniej liczby kart do glosowania, instrukcji glosowania korespondencyjnego oraz
oswiadczen o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do gltosowania, niezbednych do
przeprowadzenia glosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w 2020 r. Wydrukowanie tych wskazanych wyzej artefaktow jest (bylo) niezbedne
do przeprowadzenia glosowania korespondencyjnego w  wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r., a wiec bylo niezbedne jako element
dziataf majgcych na celu przeciwdziatanie COVID-19. W tym sensie tre$é Decyzji PRM nr 2
ma swoje uzasadnienie w tresci przepisu art. 11 ust. 2 SpecUstCovid1 (w brzmieniu nadanym
SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.) w zw. z art. 2 ust. 2
SpecUstCovidl (w brzmieniu nadanym przez SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16

kwietnia 2020 r.), a ktére to przepisy upowazniaja Prezesa Rady Ministrow do
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konkretyzowania takich praw i obowigzkow adresatow decyzji administracyjnych, ktore beda

zmierzaly do przeciwdziatania COVID-19. Ponadto, co nie mnie;j istotne, tre§¢ obowiazkow

PWPW S.A. skonkretyzowanych Decyzja PRM nr 2 jest zgodna z przepisami Kodeksu

wyborczego (obowigzujacymi w dniu 16 kwietnia 2020 r.) przewidujacymi w wyborach

Prezydenta Rzeczypospolite] mozliwos$¢ glosowania korespondencyjnego (rozdziat 6a dziatu I

Kodeksu wyborczego). Te artefakty wyborcze, ktore PWPW S.A. ma wytworzy¢ na
podstawie Decyzji PRM nr 2 (tj. karty do glosowania, instrukcje glosowania
korespondencyjnego oraz oswiadczenia o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do
glosowania), sg expressis verbis przewidziane w art. 53g § 1 pkt 2, 4 1 6 Kodeksu wyborczego
jako elementy skladajgce si¢ na pakiet wyborczy wykorzystywany w ramach glosowania
korespondencyjnego*®. Tak wiec w Decyzji PRM nr 2 Prezes Rady Ministrow natozyl na
PWPW S.A. takie obowigzki, ktorych tre§¢ ma swoje uzasadnienie w przepisach prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym w przepisach Kodeksu wyborczego.

Powyzszej konkluzji w niczym nie zmienia fakt wejscia w zycie w dniu 18 kwietnia 2020
r. przepisu art. 102 pkt 4 SpecUstCovid3, stanowiacego, ze w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii przy przeprowadzaniu wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje
si¢ przepisow ustawy Kodeks wyborczy w zakresie m. in. glosowania korespondencyjnego.
W wyniku wejscia w zycie przepisu art. 102 pkt 4 SpecUstCovid3 przepisy Kodeksu
wyborczego o glosowaniu korespondencyjnym nie zostaty w Kodeksie wyborczym uchylone,
co wiecej — mogg byé one stosowane réwniez w wyborach Prezydenta Rzeczypospolite;
zarzadzonych w 2020 r., aczkolwiek dopiero po zniesieniu obecnie obowigzujgcego stanu
epidemii i przy braku obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego (zob. szerzej uwagi
wyzej w punkcie II1.5 niniejszej opinii prawnej).

Warto tez zauwazy¢, ze jakkolwiek Decyzja PRM nr 2 polecata (i poleca) PWPW S.A.

wydrukowanie stosownych artefaktow wyborczych niezbednych do przeprowadzenia

olosowania korespondencyjnego w zakresie przewidzianym w_przepisach Kodeksu

wyborczego obowiagzujacych w dniu wydania Decyzji PRM nr 2. czyli w dniu 16 kwietnia

2020 r. (badz co badz, Decyzja PRM nr 2 jest aktem o charakterze wtadczym, zas$ te moga

by¢ wydawane tylko w zakresie i granicach przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, a

4 Art. 53g § 1 Kodeksu wyborczego stanowi, ze ,,W skfad pakietu wyborczego wchodzi: 1) koperta zwrotna; 2)
karta lub karty do glosowania; 3) koperta na kartg do glosowania; 4) instrukcja glosowania
korespondencyjnego; 5) naktadka lub naktadki na karte lub karty do glosowania sporzqdzone w alfabecie
Braille’a — jezeli wyborca niepetnosprawny zazqdal ich przestania; 6) oswiadczenie o osobistym i tajunym
oddaniu glosu na karcie do glosowania.”.

24



wiec na ich podstawie nie mozna nakazywac¢ podejmowania dziatan sprzecznych z prawem),
to jednak PWPW S.A. ma prawo drukowaé¢ artefakty wyborcze réwniez w zakresie
wykraczajgcym poza aktualne potrzeby wynikajace z glosowania korespondencyjnego w
ksztafcie i zakresie przewidzianym w przepisach Kodeksu wyborczego obowigzujacych w
dniu wydania Decyzji PRM nr 2. PWPW S.A. moze by¢ uznana za funkcjonalnie rozumiany
podmiot administracji publicznej, niemniej takie podmioty mogg podejmowaé dziatania
niewtadcze takze na podstawie ogélnych dotyczacych ich norm zadaniowych, w tym na
podstawie ich statutu, i nie potrzebujg do tego jakiej$ szczegbtowej i konkretnej normy
kompetencyjnej. Drukowanie elementéw pakietu wyborczego nie jest dziataniem wladczym,
lecz niewtadczym, i chociaz pewne elementy tego pakietu sa determinowane przez
Panstwowa Komisje Wyborcza (a konkretnie wzér karty do gtosowania — zob. art. 40 § 5
Kodeksu wyborczego), to jednak nie wydaje sie mozliwe zakazanie PWPW S.A. druku kart
wyborczych, o ile maja by¢ one wykorzystywane w przysztych wyborach Prezydenta
Rzeczypospolite;.

Decyzja PRM nr 2 jest zgodna z przepisami stanowigcymi jej podstawe prawng réwniez w
tym zakresie, ze wskazuje ona wtasciwego ministra jako uprawnionego do zawarcia umowy z
PWPW S.A. i przewiduje finansowanie obowigzkéw powierzonych PWPWP S.A. ze
stosownej czgsci budzetowej (zob. art. 11 ust. 2a i 3 SpecUstCovidl w brzmieniu ustalonym
w SpecUstCovid2 i obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020 r.).

Finalnie nalezy zatem uznal, ze Decyzja PRM nr 2 jest legalna i zgodna z przepisami

prawnymi stanowigcymi podstawe prawna je] wydania.

V. Pozostale ewentualne dzialania Prezesa Rady Ministréw w stanie epidemii mogace

doprowadzi¢ do odbycia si¢ wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej wyznaczonych na
dzien 10 maja 2020 r.

W okresie do dnia 10 maja 2020 r. Prezes Rady Ministréw, z uwagi na obowiazujacy stan

epidemii i praktyczng niemozno$¢ skompletowania sktadu obwodowych komisji wyborczych,

nie mial do dyspozycji zadnych $rodkéw prawnych, ktdre mozna by zgodnie z prawem

zastosowaé i ktore moglyby skutecznie spowodowaé odbycie sie wyboréw Prezydenta

Rzeczypospolitej wyznaczonych na dzien 10 maja 2020 r.

Prezes Rady Ministrow moégl teoretycznie spowodowaé wprowadzenie na terytorium

Rzeczypospolitej  Polskiej stanu kleski zywiolowej jako stanu nadzwyczajnego

przewidzianego w rozdziale XI Konstytucji RP, co spowodowatoby brak mozliwosci
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przeprowadzenia w okresie tego stanu oraz w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej; kadencja Prezydenta Rzeczypospolitej uleglaby wowczas
odpowiedniemu przedtuzeniu (art. 228 ust. 7 zd. 1 Konstytucji RP). Stan kleski zywiotowe;j
wprowadza Rada Ministrow (art. 232 Konstytucji RP), czego inicjatorem moze by¢ przede
wszystkim Prezes Rady Ministréw (ktéry kieruje Radg Ministréw — zob. art. 148 pkt 2
Konstytucji RP). Niemniej jednak wprowadzenie stanu kleski zywiotowej byloby sposobem
nie na odbycie wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020

r., lecz sposobem na nieodbycie si¢ tych wybordw w przewidzianym terminie. Ponadto dla

prawnej dopuszczalnosci wprowadzenia stanu kleski zywiotowej trzeba by ustalié, czy z
punktu widzenia art. 228 ust. 1 Konstytucji RP wystarczajaca dla wprowadzeni tego stanu jest
okolicznos¢, ze stan kleski zywiotowej wprowadza si¢ witasnie po to, by wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej nie odbyly si¢ w wyznaczonym pierwotnie terminie, z uwagi na panujgcg
epidemi¢, i to w sytuacji, gdy zwykle $rodki konstytucyjne okazujg si¢ generalnie
wystarczajace dla funkcjonowania panstwa, spoleczenstwa i gospodarki. Niniejsza opinia
prawna kwestii tej nie przesadza, gdyz jest ona poza zakresem przedmiotowym opinii.

Gdyby, hipotetycznie, przeszkoda w odbyciu si¢ wybordw Prezydenta Rzeczypospolitej
zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. byly okreslone zaniechania po stronie wlasciwych
gmin (np. niewywigzywanie si¢ z okreslonych obowigzkéw zwigzanych z tymi wyborami i
przewidzianych w przepisach prawa — zob. np. art. 16 § 1 lub art. 26 § 10 Kodeksu
wyborczego), to wowczas Prezes Rady Ministrow moglby teoretycznie zastosowaé wobec
danej gminy $rodek nadzorczy w postaci odwolania wojta, burmistrza lub prezydenta miasta
(art. 96 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym>’) albo zawieszenia organdéw tej gminy i
ustanowienia zarzadu komisarycznego (art. 97 ustawy o samorzadzie gminnym)’!. Jednakze
w przekonaniu autora niniejszej opinii prawnej ewentualne zastosowanie przez Prezesa Rady
Ministrow w obecnej sytuacji stanu epidemii wspomnianych wyzej srodkéw nadzorczych nad
gming o charakterze personalnym, na wypadek zaniechan jej wtadz zwigzanych z realizacja

obowigzkéw wynikajacych z procesu wyborczego, bytoby dalece nieproporcjonalne i

niewlasciwe. Srodki nadzoru nad samorzadem terytorialnym muszg by¢ stosowane z

poszanowaniem zasady proporcjonalno$ci®?, za$§ wkraczanie w samodzielno$¢ gminy w

30 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 713.

5! Na temat przestanek dopuszczalnosci stosowania przez Prezesa Rady Ministréw wspomnianego wyzej $rodka
nadzorczego zob. np. wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., II OSK 2347/16; wyrok NSA z dnia 5 marca
2013 r., I OSK 135/13; wyrok NSA z dnia 24 listopada 2009 r., I OSK 1786/09. Zob. tez B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 509 i n.

52 Wynika to wprost z art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ratyfikowanej przez Polske i
zamieszczonej w Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607. Na ten temat zob. tez Z. Niewiadomski, Samorzgd

26



zakresie ksztattowania skiadu jej wladz z uwagi na dopuszczenie si¢ przez te wiadze
zaniechan w procesie wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej, w sytuacji, gdy wladze gminy
motywujg to wzgledami sanitarno-epidemiologicznymi, wykraczatoby poza to co jest
konieczne i nie zachowywatoby wiasciwej proporcji pomiedzy rodzajem naruszenia a
zastosowanym Srodkiem nadzorczym.

Niewatpliwie Prezes Rady Ministréw mogt liczy¢ na to, ze finalnie uda si¢ odpowiednio
wezesnie zakonczy¢ prace parlamentarne nad nowa ustawa o szczegdlnych zasadach
przeprowadzania wyboré6w powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r. Prace te jednak zakonczyly sie zbyt pézno.

Generalnie wystepujagca obecnie w Polsce epidemia wirusa SARS-CoV-2 i choroby

zakaznej COVID-19, a takze brak odpowiednio wczesnego  zakofczenia prac

parlamentarnych nad nows ustawa wprowadzajaca powszechne wybory korespondencyijne w

wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r., spowodowaly obiektywny stan

niemoznosci prawnej i faktycznej przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej

zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. Prezes Rady Ministréw nie miat w takiej sytuacji

mozliwosci prawnych i faktycznych doprowadzenia do odbycia sie tych wyboréw, a mogt co
najwyzej (ewentualnie) spowodowaé powstanie stanu braku prawnych mozliwosci ich
odbycia si¢ poprzez zainicjowanie wprowadzenia stanu kleski zywiolowej. Jezeli
spowodowanie jakiegos stanu rzeczy jest faktycznie i prawnie niemozliwe (tu: spowodowanie
odbycia si¢ wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r.),
to wowczas taki stan rzeczy nie moze by¢ przedmiotem prawnego obowiazku (tu: obowigzku
Prezesa Rady Ministréw).

Doktryna prawa i orzecznictwo sgdowe do$¢ powszechnie akceptuja zasade prawng

impossibilium nulla obligatio est, oznaczajgca, ze prawo nie moze wymagaé tego, co jest
niemozliwe™. Zasada impossibilium nulla obligatio est moze zosta¢ wyprowadzona z art. 2
Konstytucji RP wyrazajacego zasade demokratycznego pafistwa prawnego i obowigzuje ona

zar6wno ustawodawce, co oznacza, ze ustawodawca nie powinien nakladaé na podmioty

terytorialny [w:] M. Cherka, Z. Czarnik, M. Dyl, K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Paczkowska-
Tomaszewska, J. Postuszny, M. Stahl, R. Stankiewicz, P. Wajda, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, System
Prawa Administracyjnego. Tom 6. Podmioty administrujgce, op. cit., s. 207.

33 Zasada impossibilium nulla obligatio est wywodzi si¢ wprawdzie z prawa prywatnego (zob. R. Zimmermann,
The Law of Obligations. Roman Foundations of the Civilian T radition, Oxford 1996, s. 686 i n.), ale ma ona
zastosowanie réwniez w prawie publicznym (zob. np. T. Kielkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji
administracyjnej, Warszawa 2012, s. 285; Z. Jedrzejewski, Bezprawnos¢ jako element przestgpnosci czynu.
Studium na temat struktury przestgpstwa, Warszawa 2009, s. 501-502).
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prawa obowigzkéw niemozliwych do spetnienia®, jak tez obowigzuje podmioty stosujace
prawo, co oznacza, ze te ostatnie podmioty nie moga tak interpretowac i stosowaé przepisow
prawa, aby skutkowato to aktualizowaniem obowigzkow, ktorych z praktycznych wzgledow
nie da sie wykonaé>. Jezeli zatem jakie$ dzialanie (tu: doprowadzenie do odbycia si¢
wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej zarzgdzonych na dzien 10 maja 2020 r.) nie jest z
przyczyn praktycznych lub technicznych lub prawnych mozliwe, to przepisy prawa nie moga
naktada¢ na podmioty prawa obowigzku realizacji lub kontynuacji tego dzialania, zas
obowigzujace przepisy prawa nalezy wowczas tak interpretowac, aby nie dochodzito do tego,
by dany podmiot prawa musial realizowa¢ lub kontynuowaé dzialanie niemozliwe do

wykonania.

Autor niniejszej opinii prawnej:

Prof. dr hab. Marek Szydio

Radca prawny

3% W tym kontekscie TK stwierdza, ze ustawodawca nie powinien ustanawia¢ obowiazkéw niemozliwych do
spetienia, za$ stanowienie takich obowiazkéw — zgodnie z zasada impossibilium nulla obligatio est lub ad
impossibilia nemo obligatur — stanowi naruszenie spoczywajacych na ustawodawcy z mocy art. 2 Konstytucji
RP dyrektyw w procesie stanowienia prawa: wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r. w sprawie K 8/07, OTK Z. U.
2007, nr 3A, poz. 26, pkt I11.5.3.3 uzasadnienia; wyrok TK z dnia 17 grudnia 2008 r. w sprawie P 16/08, OTK Z.
U. 2008, nr 10A, poz. 181, pkt IV.9.1 uzasadnienia; wyrok TK z dnia 7 lipca 2011 r. w sprawie U 8/08, OTK Z.
U. 2011, nr 6A, poz. 52, pkt ITI.7 uzasadnienia.

35 Okoliczno$¢ te podkresla sie w utrwalonym orzecznictwie sadéw administracyjnych — zob. np. wyrok NSA z
dnia 7 grudnia 2018 r., Il GSK 4586/16; wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 pazdziernika 2016 r., IIl SA/Wa
2451/15; wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2017 r., I SA/Wa 52/17; wyrok WSA w Lodzi z dnia 9
wrzesnia 2015 r., III SAB/Ld 32/15; wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2015 r., [ OSK 2942/14; wyrok NSA z
dnia 20 lutego 2013 r., IT FSK 1256/11; wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 marca 2013 r., I SA/Kr 1915/12;
wyrok NSA z dnia 30 listopada 2011 r., Il FSK 1096/10 (,,Zasadnie wigc Spotka powolywata sie w skardze do
Sqdu pierwszej instancji na rzymskq paremie impossibilium nulla obligatio est (fac. nikt nie jest zobowiqzany do
rzeczy niemozliwych). Wprawdzie powyzsza paremia wywodzi si¢ z prawa zobowiqgzaniowego i nie ma w prawie
publicznym normatywnego odzwierciedlenia, jednakie powinna by¢ traktowana jako istotny element zasady
praworzgdnosci oraz wskazéwka interpretacyjna”); wyrok NSA z dnia 12 lipca 2011 r., IT GSK 719/10; wyrok
NSA z dnia 25 sierpnia 2010 r., I FSK 872/09.
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