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WPROWADZENIE

Niniejsza opinia prawna (dalej jako: ,,Opinia™) zostata sporzadzona przez kancelari¢ RKKW —
KWASNICKI, WROBEL & Partnerzy — Radcowie prawni i Adwokaci sp. p. z siedziba
w Warszawie (dalej jako: ,,Kancelaria”) na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (dalej
jako: ,,Zlecajacy”). Otrzymane zlecenie obejmowato sporzadzenie ekspertyzy prawnej
w zakresie obowigzkdw Prezesa Rady Ministrow w procesie wyborczym w stanie epidemii.
Ze wzgledu na wyznaczony krétki termin sporzadzenia ekspertyzy w ramach niniejszej Opinii
dokonano analizy prawnej obejmujacej wytacznie nastgpujace kwestie:

)

2)

II.

Analiza podstaw prawnych (i) decyzji Prezesa Rady Ministrow z dnia 16.04.2020 r. (znak
BPRM.4820.2.4.2020), dotyczacej polecenia Polskiej Wytwérni  Papierow
Wartosciowych S.A. z siedzibg w Warszawie realizacji zadan w zakresie
przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na wykonaniu druku kart do glosowania oraz
innych drukéw niezbednych do przeprowadzenia glosowania korespondencyjnego w
wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku oraz (ii) decyzji Prezesa
Rady Ministréw z dnia 16.04.2020 r. (znak BPRM.4820.2.3.2020), dotyczacej polecenia
Poczcie Polskiej S.A. z siedzibg w Warszawie realizacji zadan w zakresie
przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na podjgciu i realizacji niezbednych
czynnosci zmierzajacych do przygotowania i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku w trybie korespondencyjnym (ww. decyzje dalej
lacznie jako: ,,Decyzje Prezesa Rady Ministrow”);

Wskazanie ewentualnych dziatan, jakie zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawnymi
mogiby dodatkowo podjaé Prezes Rady Ministrow w celu zapewnienia bezpieczenstwa
wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w okresie obowigzywania stanu epidemii
w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2.

WNIOSKI

Przeprowadzona ponizej analiza prawna prowadzi do nastgpujacych wnioskow:

Ad. 1.

L

Zdaniem autorow niniejszej opinii uzasadnione wzgledy przemawiajg za uznaniem, Ze
art. 11 ust. 2 Ustawy o zapobieganiu COVID-19 stanowi samodzielnq i wystarczajqcg
podstawe prawnqg Decyzji Prezesa Rady Ministrow. Przepis ten zostat wprowadzony w
celu umozliwienia organizowania w sposob niezwloczny dziatan podmiotow w celu
zapobiegania COVID-19. Z uwagi na to, Ze przeprowadzenie wyborow poprzez
glosowanie w lokalach wyborczych stanowito zagrozenie moggce skutkowaé
zwigkszeniem poziomu zakazen SARS CoV-2, istniala podstawa do zastosowania art.
11 ust. 2 Ustawy o zapobieganiu COVID-19. Dodatkowo Decyzje Prezesa Rady
Ministrow wydajg si¢ realizowaé cel polegajqcy na zmniejszeniu ryzyka zakazen oraz
ochrony zdrowia publicznego, poniewai wobec procedowanego wowczas w
Parlamencie Projektu ustawy o zasadach przeprowadzania wyborow zmierzaly one do
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zapewnienia realizacji ewentualnych uchwat organéw wyborczych, pozwalajgcych na
przeprowadzenie wyborow w sposob mozliwie jak najmniej zagrazajgcy zdrowiu
obywateli. Polecenia wydane przez Prezesa Rady Ministréw miescily si¢ rowniez w
zakresie przedmiotu dziatalnosci adresatow i nie wskazujg na mozliwosé naruszenia
Jjakichkolwiek ich interesow.

Decyzje Prezesa Rady Ministrow skierowane do Poczty Polskiej S.A. oraz Polskiej
Wytwdrni Papierow Wartosciowych S.A. nie dotyczq czynnosci zwigzanych z
organizacjq wyborow, o ktérych mowa w Kodeksie wyborczym, zastrzezonych do
kompetencji innych organow. Decyzje te zawieraly jedynie polecenie podjecia dziatan
przygotowawczych i samodzielnie nie mogly stanowié lub zastgpowaé czynnosci
dotyczgcych organizacji wyborow. W szczegolnosci nie okreslaly one tresci, czasu i
sposobu przeprowadzenia czynnosci dotyczqcych przeprowadzania wyboréw w trybie
glosowania korespondencyjnego. Dlatego zdaniem autorow niniejszej opinii stanowily
one wylqgcznie przygotowanie pomocy organizacyjnej dla ewentualnych dziatan
organow wyborczych, a nie ich zastgpowanie.

Ad. 2.

III.

A.

W Sswietle obecnie obowigzujgcych przepisow prawa wybory na Prezydenta
Rzeczypospolitej moglyby si¢ odby¢ w trybie mieszanym, tj. w sposob tradycyjny oraz
drogq korespondencyjng. W dniu 09.05.2020 r. wejdg jednak w Zycie przepisy Ustawy
o zasadach przeprowadzenia wyborow. Zgodnie 7 jej przepisami wybory majg odby¢ si¢
wylgcznie w trybie korespondencyjnym.

Prezes Rady Ministrow moze podjgé dziatania zwiekszajqce bezpieczeristwo wyborow
przeprowadzanych korespondencyjnie. Zrédlem uprawnien Prezesa Rady Ministrow w
tym zakresie bedzie art. 11 ust. 3w zw. zart. 11 ust. 1i 2 Ustawy o zapobieganiu COVID-
19 upowazniajgcy Prezesa Rady Ministréw do wydania okreslonym podmiotom poleceri
w formie decyzji. Biorgc jednak pod uwage szczegotowq regulacje Ustawy o zasadach
przeprowadzenia wyborow oraz krotki termin wyznaczony na sporzgdzenie niniejszej
opinii, trudno byloby wskazaé dodatkowe dziatania w powyZiszym zakresie.

PODSTAWY OPRACOWANIA OPINII

Podstawy prawne Opinii

Niniejsza Opinia sporzadzona zostala na podstawie powszechnie obowigzujacych przepisdw,
w szczegblnosci:

1)

2)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 02.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483), dalej
jako: ,,Konstytucja”;

Ustawa z dnia 02.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz



3)

4)

5)

6)

7)

8)

9

10)

11)

12)

13)

14)

15)
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wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020, poz. 374), dalej jako: ,,Ustawa o
zapobieganiu COVID-197;

Ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chor6b zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.2020.568), dalej jako: ,,Ustawa zmianie ustawy o zapobieganiu COVID-19”;

Ustawa z dnia 23.11.2012 r. Prawo pocztowe (Dz.U. z 2018, poz. 2188), dalej jako:
»Prawo pocztowe”;

Ustawa z dnia 05.01.2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2019, poz. 684 ze zm.), dalej
jako: ,,Kodeks wyborczy”;

Ustawa z dnia 05.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych
u ludzi (Dz.U. z 2019, poz. 1239), dalej jako: ,,Ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu
zakazen’,;

Ustawa z dnia 05.09.2008 r. o komercjalizacji panstwowego przedsigbiorstwa
uzytecznosci publicznej ,,Poczta Polska” (Dz.U. z 2019, poz. 261), dalej jako: ,,Ustawa
o komercjalizacji Poczty Polskiej”;

Ustawa z dnia 08.08.1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2019, poz. 1171), dalej jako:
,Ustawa o Radzie Ministrow”;

Ustawa z dnia 14.06.1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2020, poz.
256), dalej jako: ,,KPA”;

Ustawa z dnia 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz.U. 22019, poz. 1464), dalej jako: ,,Ustawa o wojewodzie”;

Ustawa z dnia 04.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2019, poz. 945),
dalej jako: ,,Ustawa o dzialach administracji rzadowe;j”;

Ustawa z dnia 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017, poz. 1897), dalej
jako: ,,Ustawa o stanie kleski zywiolowej”;

Ustawa z dnia 17 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwigzku z
rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 20202 r. poz. 695), dalej jako
,Ustawa o szczego6lnych instrumentach wsparcia”;

Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (Dz.U.
z 2020 r., poz. 695), dalej jako ,,Ustawa o zasadach przeprowadzenia wyborow”;

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 02.05.2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(Dz.U.2020.792), dalej jako ,,Rozporzadzenie z 02.05.2020 r.”.
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Dokumenty poddane analizie

Przy przygotowaniu Opinii uwzglgdniono nastepujace dokumenty:

1))
2)
3)
4)

Decyzj¢ Prezesa Rady Ministréw z 16.04.2020 r. znak BPRM.4820.2.4.2020,
Decyzj¢ Prezesa Rady Ministréw z 16.04.2020 r. znak BPRM.4820.2.3.2020,
Wydruk odpowiadajacy odpisowi aktualnemu z KRS spétki Poczta Polska S.A.,

Wydruk odpowiadajacy odpisowi aktualnemu z KRS sp6tki Polskiej Wytwdrni Papierdw
Wartosciowych S.A.

STAN FAKTYCZNY

W dniu 16.04.2020 r. Prezes Rady Ministrow wydat decyzje znak BPRM.4820.2.3.2020,
w ktorej polecit Poczcie Polskiej S.A. (dalej jako: ,,Poczta Polska™) realizacje dziatan
w zakresie przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na podjeciu i realizacji
niezb¢dnych czynnosci zmierzajacych do przygotowania przeprowadzenia wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym,
w szczegolnosci poprzez przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie
niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych
kadrowych (dalej jako: ,,Decyzja I").

Jednoczesnie, w Decyzji I, Prezes Rady Ministréw wyznaczyl ministra wiasciwego
do spraw aktywéw panstwowych, jako ministra odpowiedzialnego za zawarcie umowy
z Pocztg Polska, zgodnie z trescia polecenia oraz wskazal, ze finansowanie realizacji
polecenia obejmowaé bedzie koszty poniesione przez Poczte Polska w zwigzku
z realizacjg polecenia i nastapi z czesci budzetowej, ktorej dysponentem jest minister
wiasciwy do spraw aktywoéw panstwowych oraz na podstawie umowy zawartej przez ww.
ministra z Poczta Polska. W przypadku odmowy zawarcia przez Poczte Polskg umowy
dotyczacej realizacji zadan objgtych Decyzja I zastrzezono w niej, Ze staje si¢ ona
natychmiast wymagalna i stanowi podstawe do egzekwowania realizacji polecenia nig
objetego.

W dniu 16.04.2020 r. Prezes Rady Ministrow wydatl réwniez decyzje znak
BPRM.4820.2.4.2020, w ktorej polecit Polskiej Wytworni Papieréw Wartosciowych S.A.
(dalej jako: ,,PWPW?”) realizacj¢ dzialan w zakresie przeciwdziatania COVID-19,
polegajacych na wydrukowaniu odpowiedniej liczby kart do glosowania, instrukcji
glosowania korespondencyjnego oraz o§wiadczen o osobistym i tajnym oddaniu glosu na
karcie do glosowania niezbgdnych do przeprowadzenia gtosowania korespondencyjnego
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. (dalej jako: ,,Decyzja II™).

Jednoczesnie, w Decyzji II, Prezes Rady Ministrow wyznaczyl ministra do spraw
wewnegtrznych, jako ministra odpowiedzialnego za zawarcie umowy z PWPW, zgodnie
z trescig polecenia oraz wskazat, ze finansowanie realizacji polecenia obejmowaé bedzie
koszty poniesione przez PWPW w zwiazku z realizacja polecenia i nastapi z czesci



RIKIKW /

budzetowej, ktérej dysponentem jest minister whasciwy do spraw wewnetrznych oraz na
podstawie umowy PWPW umowy dotyczacej realizacji zadan objgtych Decyzja II
zastrzezono w niej, ze staje si¢ ona natychmiast wymagalna i stanowi podstawe
do egzekwowania realizacji polecenia nig objetego. Poczta Polska i PWPW sg spétkami,
w ktdrych jedynym akcjonariuszem jest Skarb Panstwa.

ANALIZA PRAWNA

Podstawy prawne Decyzji Prezesa Rady Ministrow skierowanych do Poczty Polskiej
i PWPW

Podstawy prawne Decyzji Prezesa Rady Ministrow

Decyzje Prezesa Rady Ministréw z 16.04.2020 r. skierowane do Poczty Polskiej i PWPW
mialy forme¢ decyzji administracyjnych. Zgodnie z art. 107 § 1 pkt 4) KPA ,,Decyzja
zawiera powolanie podstawy prawnej”. W Decyzjach Prezesa Rady Ministréw ich
podstawa prawna zostata jednoznacznie wskazana. Podstawg ta jest art. 11 ust. 2 Ustawy
o zapobieganiu COVID-19, w wersji obowigzujacej do 18.04.2020 r. Zgodnie z tym
przepisem: ,,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 obowiqgzujgce 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 dorgczenia lub ogloszenia oraz
nie wymagajg uzasadnienia”. Kolejne zmiany art. 11 ust. 2 Ustawy o zapobieganiu
COVID-19 weszty w zycie po wydaniu Decyzji Prezesa Rady Ministrow, dlatego nie
majg do nich bezposredniego zastosowania.

Samo wskazanie w tresci decyzji podstawy prawnej nie oznacza, ze oparta jest ona tylko
i wylacznie na tej podstawie!. W przypadku analizowanych Decyzji Prezesa Rady
Ministréw powotany w nich art. 11 ust. 2 Ustawy o zapobieganiu COVID-19 nalezy
natomiast uzna¢ za ich wylaczng podstawe prawng. Rozstrzygnigcie zawarte w tych
Decyzjach dotyczy bowiem polecenia realizacji dziatan w zakresie przeciwdziatania
COVID-19. Kompetencja Prezesa Rady Ministréw do wydawania takich polecen wynika
wylgcznie z art. 11 ust. 2 Ustawy o zapobieganiu COVID-19.

Decyzje Prezesa Rady Ministrow nie opieraly si¢ na innych przepisach, w tym w
szczegblnosci w przepisach Kodeksu wyborczego, bowiem kompetencje Prezesa Rady
Ministrow w odniesieniu do procesu przeprowadzania wyboroéw na dzien 16.04.2020 r.
byly stosunkowo ograniczone idotyczyly przede wszystkim organizacji wyboréw
samorzgdowych. Dodatkowo sama tre$¢ Decyzji Prezesa Rady Ministréw nie stanowita

! Por. wyroki Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 05.01.2018 r., sygn. akt I OSK 717/15 Lex nr 2432685 oraz

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 13.12.2018 r., sygn. akt IV SA/Po 824/18, Lex nr
2617244.
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czynnos$ci zastrzezonych dla organdow wyborczych. Decyzje te dotyczyly bowiem
polecenia okreslonym osobom prawym dokonania czynno$ci o charakterze, przede
wszystkim, przygotowawczym.

4. W przypadku Decyzji I polecenie dotyczyto podjecia i realizacji niezbednych czynnosci,
zmierzajacych do ,,przygotowania przeprowadzenia wyborow”. Jako przyktady takich
czynnosci wskazano ,przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej
infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych kadrowych”.
Wymienione dziatania nie stanowity wigc zadnej z czynnosci zastrzezonych dla organéw
wyborczych lub przez nich zarzadzanych. Tre$¢ czynnosci wskazanych w Decyzji [ byta
przy tym okreslona ogdlnie, a ich szczegétowa identyfikacja oraz ocena ich realizacji
zostala de facto pozostawiona uregulowaniu w umowie pomiedzy wiasciwym ministrem
a adresatem decyzji. Polecenie to miato wiec charakter kierunkowy i okreslato jedynie
cel, ktéry miat by¢ zrealizowany przez Poczte Polska, tj. przygotowanie do
przeprowadzenia wyboréw korespondencyjnych, a nie list¢ czynnosci, ktére miaty by¢
podjete na potrzeby realizacji tego celu. Polecenie nie zawieralo réwniez terminu jego
wykonania.

5.  Analogiczny byt charakter polecenia zawartego w Decyzji II, skierowanej do PWPW.
Decyzja ta zawierata polecenie ..wydrukowania odpowiedniej liczby kart do glosowania,
instrukcji glosowania korespondencyjnego oraz oswiadczenn o osobistym i tajnym
oddaniu glosu na karcie do glosowania niezbednych do przeprowadzenia glosowania
korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.”.
Polecenie zawarte w tej decyzji bylo bardziej szczegélowe niz w Decyzji I oraz
wskazywato okreslone czynnosci z zakresu drukowania m.in. kart do glosowania.
Pomimo tego wydaje si¢, ze nie stanowilo ono czynnosci, o ktérej mowa w przepisach
prawa wyborczego. W szczegélnosci nie stanowilo ono zarzadzenia wydruku kart
wyborczych, o ktérym mowa w art. 307 Kodeksu wyborczego.

6. W stanie prawnym obowigzujagcym w dniu wydania Decyzji zarzgdzenie druku kart do
glosowania w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej bylo czynnoscig
zastrzezong dla Panstwowej Komisji Wyborczej. Zarzadzenie wydruku nie jest przy tym
aktem wladczym skierowanym do okreslonego podmiotu, ale ma na celu wigzace
uregulowanie tresci kart do gltosowania, ich parametrow, naktadu oraz sposobu ich
dystrybucji’>. Decyzja II nie zawierala zadnego z tych elementéw. Wydanie w niej
polecenie nie zawierato zadnej informacji dotyczacej tresci kart do glosowania i innych
dokumentéw, ktoére miaty by¢ wydrukowane przez PWPW. Samodzielnie Decyzja II nie
mogta wiec spowodowac realizacji czynnosci zwigzanych z wydrukiem jakichkolwiek
dokumentéw. W zwigzku z tym podstawg Decyzji II nie jest art. 307 Kodeksu
wyborczego i przepis ten nie moze réwniez stanowi¢ podstawy do oceny zgodnosci z

2 Por. np. Uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej z 11.05.2015 r. w sprawie zarzadzenia druku kart do

glosowania w ponownym glosowaniu w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 24.05.2015 r.
(M.P. 2015, poz. 408).
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prawem tej decyzji. Decyzja Il nie ograniczata rowniez kompetencji Panstwowej Komisji
Wyborczej, ale zmierzata do szybszej realizacji zarzadzen tego organu wyborczego.

Jednoczesnie wraz z wejsciem w zycie Ustawy o szczegbélnych instrumentach wsparcia,
stosowanie do jej art. 102 pkt. 3) w okresie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii przy przeprowadzaniu wyboréw na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje si¢ przepisow Kodeksu
wyborczego w zakresie ustalania przez Panstwowa Komisje Wyborczg wzoru karty do
glosowania i zarzadzania przez nig druku tych kart. Wobec powyzszego Panstwowa
Komisja Wyborcza utracita kompetencje w przedmiotowym zakresie.

Wyktadnia art. 11 Ustawy o zapobieganiu COVID-19

Zgodnie z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP ,,Wladze publiczne sqg obowigzane do zwalczania
chorob epidemicznych”. Realizacja tego obowigzku sg przepisy Ustawy o zapobieganiu
COVID-19. Zostalo to potwierdzone w uzasadnieniu projektu tej ustawy, w ktoérym
wskazano, ze ,,W zwiqgzku z zagrozeniem rozprzestrzeniania sie zakazen wirusem SARS
CoV-2 istnieje koniecznos¢ wprowadzenia szczegolnych rozwigzan, umozliwiajgcych
podejmowanie dziatan minimalizujgcych zagrozenie dla zdrowia publicznego stanowigce
uzupetnienie podstawowych regulacji zawartych w szczegolnosci w ustawie z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz.
U. z 2019 r. poz. 1239, z pozn. zm.). [...] przedkladane regulacje wychodzq naprzeciw
wszystkim sytuacjom w ktorych narasta zagrozenie epidemii i rozprzestrzeniania sig
chorob zakaznych u ludzi i wprowadzajq niezbedne mechanizmy dziatania™.

W ramach Ustawy o zapobieganiu COVID-19 przewidziano szereg rozwiagzan majacych
na celu ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS CoV-2 oraz zmniejszenie jego
niekorzystnych skutkéw. Jednym z tych rozwiazan jest przyznanie Prezesowi Rady
Ministrow oraz wojewodom kompetencji do wydawania polecen. Przyznanie tej
kompetencji uzasadniono w projekcie ustawy, wskazujac, ze nastgpuje to ,,/w] celu
sprawnej realizacji zadan zwiqgzanych z przeciwdziataniem COVID-19”.

Podziat kompetencji do wydawania polecen pomigdzy wojewodami a Prezesem Rady
Ministréw zostato przeprowadzony w ten sposob, ze wojewoda uzyskatl uprawnienie do
wydawania polecen obowigzujacych wszystkie organy administracji rzadowej dziatajgce
w wojewodztwie oraz panstwowe i samorzadowe osoby prawne, organy samorzadu
terytorialnego oraz samorzagdowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci
prawnej, a dla Prezesa Rady Ministrow zostato zastrzezone wydawanie polecen
obowigzujacych wszystkie inne osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej oraz przedsigbiorcow.

Tres¢ art. 11 Ustawy o zapobieganiu COVID-19 oraz uzasadnienie projektu ustawy, ktora
wprowadzala ten przepis wyraznie wskazuja na to, ze miat on umozliwia¢ organom
wiadzy publicznej szybkie reagowanie na zmieniajaca si¢ sytuacj¢ zwigzang z epidemis,
poprzez wdrazanie niezbednych dziatan, majacych na celu przeciwdziatanie COVID-19.
Przepis ten jest przy tym wykorzystywany, wilasnie w celu szybkiego reagowania
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1 zarzadzania sytuacjg kryzysowa zwigzang z epidemig SARS CoV-2, o czym $wiadcza
akty wydane na jego podstawie, ktére dotyczyly np. wsparcia doméw pomocy
spofecznej?, zawieszenia dziatalnosci placéwek wsparcia dziennego i warsztatow terapii
zajeciowej*, przekazania informacji dotyczacych lokalizacji zakonczenia sieci abonentow
lub uzytkownikéw podlegajacych nadzorowi epidemiologicznemu, kwarantannie,
hospitalizacji lub izolacji’.

W Ustawie o zapobieganiu COVID-19 jednoznacznie wskazano, ze art. 11 tej ustawy
ma charakter przepisu epizodycznego i zostat uchwalony jedynie na okreslony czas, ktéry
mozna powigza¢ z okresem zwalczania COVID-19. Wynika to z art. 36 ust. 1 Ustawy o
zapobieganiu COVID-19, zgodnie z ktorym przepisy m.in. art. 10-11lc tracg moc po
uptywie 180 dni od dnia wejscia w zycie ustawy.

Polecenia jako forma dziatania administracji publicznej

Omawiajgc podstawe Decyzji Prezesa Rady Ministrow, ktora jest art. 11 ust. 2 Ustawy o
zapobieganiu COVID-19, nalezy réwniez podkresli¢, ze przepis ten opiera si¢ na
instytucji tzw. polecen. Jest to jedna z form dziatalnosci administracji publicznej, ktéra
funkcjonuje w polskim systemie prawnym i réwniez w ramach innych ustaw jest
zastrzezona dla wojewodéw i ministréw. Uprawnienia do wydawania polecefi wynikajg
m.in. z art. 34a Ustawy o Radzie Ministréw, art. 25 Ustawy o wojewodzie, art. 46d ust. 1
Ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen oraz art. 13 Ustawy o stanie kleski
zywiotowej. Polecenia, o ktérych mowa w tych przepisach, sa adresowane do organéw
administracji lub jednostek organizacyjnych. Takie polecenia maja charakter
indywidualny. Nie rozstrzygaja one jednak sprawy administracyjnej, ale sg zblizone do
aktow kierownictwa.

Opisywane polecenia istotnie roznia si¢ od polecen stuzbowych. W doktrynie prawa
administracyjnego wskazywane jest, ze np. polecenia wojewody, o ktérych mowa w art.
25 Ustawy o wojewodzie ,,adresowane sq nie do indywidualnych pracownikéw, lecz do
organéw administracyjnych. Niektore z tych organdéw nie sa podlegle organizacyjnie
wojewodzie (organy rzqdowej administracji niezespolonej), a nawet nie wchodzq w sktad
tej samej co wojewoda struktury ustrojowej (organy samorzqdu terytorialnego)™.

Funkcje polecen jest organizowanie dziatan podmiotéw w celu realizacji okreslonego
celu. M. Kasinski stwierdza, ze za pomoca polecenr wojewoda ,,nie moze poszerzaé lub
zwezac zakresu zadan organdw administracji rzqdowej i samorzqdu terytorialnego. Moze
natomiast wtadczo konkretyzowaé cel i sposéb dziatania w ramach z mocy ustaw
cigzgcych na tych organach obowigzkéw. Moze réwniez nakazywaé podjecie okreslonych
dziatan w celu usunigcia nieprawidtowosci stwierdzonych w wyniku kontroli”’ . Powyzsze

3 Polecenie Wojewody Matopolskiego z 10.04.2020 r. nr 38/2020, znak sprawy WN-IV.0121.20.2020.

* Polecenie Wojewody Matopolskiego z 24.04.2020 r. nr 49/2020, znak sprawy

> Decyzja Prezesa Rady Ministréw z 24.03.2020 r. nr BPRM.222.22.19.2020 (1).

¢ M. Kasifiski Wojewoda jako twérca prawa wewnetrznego [w:] Z. Duniewska, M. Stahl (red.). Legislacja
administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, LEX, 2012.

" Idem.
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potwierdzajg rowniez R. Hauser i A. Blas wskazujac, ze polecenia wojewody maja na
celu ,zapewnienie wspétdzialania wszystkich organdw administracji rzqdowej
i samorzgdowej dziatajgcych w wojewddztwie w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia,
zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom Srodowiska, bezpieczenstwa panstwa, utrzymania
porzqdku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom
zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz w celu zwalczania i usuwania
skutkéw tych zagrozen. Polecenia, o ktorych mowa wyzej, wojewoda moze wydawac takze
w sytuacjach kryzysowych, w rozumieniu ustawy z 26.4.2007 r. o zarzqdzaniu
kryzysowym™s.

(iv) Tresé i cel Decyzji Prezesa Rady Ministrow w kontekscie wyktadni art. 11 ust. 2 Ustawy
o zapobieganiu COVID-19

16. Uwzgledniajac przedstawiong analiz¢ dotyczacg art. 11 ust. 2 Ustawy o zapobieganiu
COVID-19 wydaje si¢, ze Decyzje Prezesa Rady Ministréw miescity si¢ w zakresie
kompetencji przyznanych mu na podstawie tego przepisu i realizowaly jego funkcje.
Decyzje Prezesa Rady Ministréw zostaly bowiem wydane w zwigzku z nagla potrzeba,
majgcg zroédio w zagrozeniu zwigzanym z epidemiag SARS CoV-2 i przeciwdzialaniem
rozprzestrzenianiu si¢ zakazen. Przyklad innych krajow, w tym np. Francji, moze
Swiadczy¢ o istnieniu ryzyka zwigkszenia poziomu zakazen w przypadku
przeprowadzenia wyboréw powszechnych poprzez glosowanie w lokalach wyborczych.

17. Pomimo, Ze przeprowadzenie wybordw nalezy do organdéw wyborczych, to jednak
nie wylgcza to koniecznosci realizowania w czasie wyboréw obowigzkéw natozonych na
inne organy, a wynikajgcych m.in. z przepiséw dotyczacych ochrony zdrowia obywateli.
Dlatego przepisy Ustawy o zapobieganiu COVID-19 i ich cel, zwigzany z
minimalizowaniem zagrozenia dla zdrowia publicznego oraz zapobieganiem
i zwalczaniem zakazenia wirusem SARS CoV-2, réwniez znajdujg zastosowanie przy
organizacji wyboréw w zakresie, ktory nie jest wylgczony przez przepisy Kodeksu
wyborczego.

18. W tym kontekscie nalezy wskaza¢, ze Prezes Rady Ministrdow nie ma mozliwosci
podejmowania decyzji o trybie przeprowadzania glosowania w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej. Nie oznacza to jednak, ze nie moze on wspiera¢ dziatalnosci organow
wyborczych w zakresie, w jakim wigzatoby si¢ to z realizacjg zadan dotyczacych ochrony
zdrowia 1 zapobiegania COVID-19. W dniu wydania Decyzji Prezesa Rady Ministrow
nie bylo podstawy prawnej do przeprowadzenia powszechnego glosowania
korespondencyjnego. W ramach procesu ustawodawczego zostat jednak w tym czasie
uchwalony przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej Projekt ustawy o zasadach
przeprowadzania wyboroéw. Dodatkowo glosowanie korespondencyjne wydawalo si¢ na
dzien wydawania Decyzji Prezesa Rady Ministréw jedynym sposobem na

8 R. Hauser i A. Btas [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 5.
Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 292. Por. réwniez G. Kubalski, Poradnik dla
samorzgdowcow — wojewoda a jst w warunkach Covid-19, Lex/el. 2020.
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przeprowadzenie wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w wyznaczonym
terminie, bez narazania znacznej czg¢sci obywateli na zakazenie SARS CoV-2. Dlatego
istniejg podstawy do uznania podjecia przez Prezesa Rady Ministrow dziataf, ktore
przygotowywaly odpowiednie organy i jednostki do odbycia wyboréw w trybie
glosowania korespondencyjnego, za racjonalne i uzasadnione. Wobec terminu wybordw,
wyznaczonego na 10.05.2020 r., bezczynno$¢ w zakresie zapewnienia nalezytej ochrony
zdrowia obywateli byla niewskazana, bowiem mogta prowadzi¢ do spéznionej reakc;ji i
braku mozliwosci nalezytego ich przygotowania.

Nalezy réwniez podkresli¢, co zostato juz wskazane wczesniej, ze polecenia wydane
w Decyzjach Prezesa Rady Ministrow mialy charakter przygotowawczy i nie okreslaty
konkretnych dziatan, ktére miatyby na ich podstawie zostaé przeprowadzone. Dlatego
stanowily one raczej informacj¢ dla adresatéw tych decyzji, co do tego, ze moze by¢ od
nich oczekiwana realizacja okre$lonych zadan zwiazanych z przeprowadzeniem
wyboréw i powinni si¢ do tego przygotowac. Decyzje Prezesa Rady Ministrow stanowity
tez dla ich adresatow zapowiedz przedstawienia im propozycji zawarcia umowy, ktore
miaty konkretyzowac ich obowigzki. Jako takie nie naruszaty wigc, jak sie wydaje, praw
podmiotéw do ktérych zostaty skierowane, tj. Poczty Polskiej oraz PWPW.,

Polecenia te miescily si¢ w zakresie dziatalnosci ww. adresatow. Zaréwno Poczta Polska,
jak i PWPW sg spétkami, w ktorych jedynym akcjonariuszem jest Skarb Pafistwa. Z tego
wzgledu wybdr tych podmiotow i skierowanie wiasnie do nich polecenia wydaje sie
usprawiedliwione. Dodatkowo sam fakt ich skierowania umozliwial Zarzgdom Poczty
Polskiej oraz PWPW przyjecie ryzyka gospodarczego poniesienia kosztéw zwigzanych z
realizacjg dziatan wskazanych w poleceniu, co bez jego wydania mogtoby rozciggaé¢ w
czasie ewentualne przygotowanie si¢ tych podmiotéw do podjecia zadan przewidzianych
w procedowanym wéwczas Projekcie ustawy o zasadach przeprowadzania wyboréw.

Dodatkowe dzialania Prezesa Rady Ministrow w celu zapewnienia bezpieczenstwa
wyboréw

W Swietle obecnie obowigzujacych na dzien sporzadzania niniejszej opinii przepis6w
prawa wybory na Prezydenta Rzeczypospolitej moglyby si¢ odby¢ w trybie mieszanym,
tj. w sposéb tradycyjny oraz drogg korespondencyjng. W dniu 09.05.2020 r. wejda jednak
w zycie przepisy Ustawy o zasadach przeprowadzenia wyboréw. Zgodnie z jej
przepisami wybory maja odby¢ si¢ wytacznie w trybie korespondencyjnym.

Prezes Rady Ministréw moze podja¢ dziatania zwigkszajace bezpieczenstwo wyboréw
przeprowadzanych korespondencyjnie. Zrédtem uprawnien Prezesa Rady Ministréw w
tym zakresie bedzie art. 11 ust. 3 w zw. z art. 11 ust. 112 Ustawy o zapobieganiu COVID-
19 upowazniajgcy Prezesa Rady Ministréw do wydania okreslonym podmiotom polecen
w formie decyzji. Biorac jednak pod uwage szczegétows regulacje Ustawy o zasadach
przeprowadzenia wybordw, korespondencyjny (a zatem zapewniajacy dystans spoteczny

11



RIKIKW /

i bezpieczny dla oséb glosujgcych) tryb przeprowadzenia wyboréw oraz krotki termin
wyznaczony na sporzadzenie niniejszej opinii, trudno byloby wskaza¢ dodatkowe
dziatania, jakie moglby podja¢ Prezes Rady Ministrow w celu zwigkszenia
bezpieczenstwa planowanych wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;j.

V1. ZALOZENIA ORAZ ZASTRZEZENIA

1. Niniejsza Opinia dotyczy wytacznie analizy prawnej kwestii w brzmieniu przytoczonym
w punkcie I powyzej, tym samym, nie moze ona by¢ podstawg do jakichkolwiek innych
ustalen lub wnioskdw, dotyczacych jakichkolwiek innych kwestii prawnych.

2.  Przekazane Kancelarii informacje (lub poczynione przez nas zatozenia) i dokumenty
sg aktualne, kompletne i dokladne. Bledna interpretacja lub pominigcie jakiejkolwiek
okolicznosci, zmiana lub modyfikacja ktéregokolwiek z faktow lub zatozen, na ktérych
oparto analiz¢ moze wymagac zmiany czgsci lub catosci Opinii, w tym jej wnioskdw.

3.  Opinia zostata przygotowana na dzien 08.05.2020 r. Kancelaria nie jest zobowigzana
do aktualizacji Opinii w zwigzku z okolicznosciami lub zmianami w stanie faktycznym
lub zatozeniach majacymi miejsce po tej dacie.

4.  Opinia zostata sporzadzona w oparciu o brzmienie polskich przepiséw oraz i interpretacje
znajdujace zastosowanie na dzien jej sporzadzenia. Stan prawny oraz interpretacje moga
si¢ zmieni¢ po dniu sporzadzenia Opinii. W przypadku, gdy taka zmiana bedzie mieé
miejsce, Opinia bedzie wymagata dostosowania w celu odzwierciedlenia zmian.

5. Opinia nie jest wigzaca dla organéw publicznych, w tym organdéw podatkowych, sadow
oraz innych podmiotdw wykonujacych wiadz¢ publiczng i nie mozemy zagwarantowac,
ze zajma one stanowisko tozsame z wyrazonym w nini€jszym opracowaniu.

6.  Opinia zostata sporzadzona wylgcznie na zlecenie Zlecajgcego i Kancelaria nie przyjmuje
jakiejkolwiek odpowiedzialnosci zwigzanej z jej trescig wobec jakichkolwiek innych
0sob lub podmiotow.

7. Opinia niniejsza zostala sporzadzona na podstawie zlecenia z dnia 08.05.2020 r.
z terminem przygotowania do dnia 08.05.2020 r. Z racji krétkiego terminu jej
sporzadzenia przeprowadzenie poszerzonej analizy prawnej w przedmiocie szerszych,
jak i szczegétowych aspektéw prawnych w zakresie udzielonego zlecenia nie byte
mozliwe.

k %k k

W razie dodatkowych pytan dotyczacych materii objgtej niniejsza opiniag prawng badz
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ewentualnych watpliwosci, ktére pojawig si¢ po zapoznaniu si¢ z jej trescig, mito nam bedzie
stuzy¢ dalszymi wyjasnieniami.

Warszawa, dnia 08.05.2020 r.

dr Radoslaw L. Kwasnicki

- radca prawny -
Partner Zarzadzajacy
Krzysztof Wrobel Lukasz Sieczka
- radca prawny, LL.M. - - radca prawny -
Partner Partner
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