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Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarza:

decyzje Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2020 r. (znak BPRM.4820.2.3.2020)

polecajaca Poczcie Polskiej S.A. w Warszawie realizacj¢ dziatan w zakresie przeciwdziatania

COVID-19, polegajacych na podjeciu i realizacji czynno$ci niezbednych do przygotowania

przeprowadzenia wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020

r. w trybie korespondencyjnym.

Zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministrow Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuca:

brak podstawy prawnej oraz razace naruszenie prawa, polegajace na poleceniu
Poczcie Polskiej S.A. realizacji zadania, ktore w dniu jej wydania nie lezato w sferze
zadan operatora publicznego ("przeprowadzanie wyboréow Prezydenta RP w trybie
korespondencyjnym"), poniewaz przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks
wyborczy (Dz. U. z 2019 r. poz. 684 ze zm.; dalej jako: Kodeks wyborczy lub k.w.)
powierzaja je odpowiednio komisarzowi wyborczemu, urzednikowi wyborczemu,
a takze Gtownemu Inspektorowi Sanitarnemu oraz Inspekcji Sanitarnej w przypadku

0s0b poddanych kwarantannie (art. 53b k.w.),

a takze:

naruszenie przepisOw post¢powania majace istotny wplyw na wynik sprawy,
tj. art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a 1 ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegOlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
1 zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 374 ze zm.) poprzez uznanie, iz polecenie przekazania
Poczcie Polskiej S.A. spisu wszystkich wyborcow wyczerpuje przestanke
zapobiegania COVID-19.

W zwigzku z powyzszym, na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. w zw. z art. 156 § 1

pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.



z 2020 r. poz. 256 ze zm., dalej jako: k.p.a.) Rzecznik wnosi o stwierdzenie niewaznoSci

zaskarzonej decyzji.

Jednoczesnie Rzecznik Praw Obywatelskich, na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a., wnosi

o wstrzymanie w calosci wykonania zaskarzonej decyzji.

Ponadto dziatajac na podstawie art. 119 pkt 1 p.p.s.a., Rzecznik Praw Obywatelskich

wnosi o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym.

UZASADNIENIE

1. Wprowadzenie

W dniu 16 kwietnia 2020 r. Prezes Rady Ministrow, dzialajac na podstawie art. 11
ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a 1 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374, 567 1 568) oraz
w zwigzku z art. 104 kpa polecit Poczcie Polskiej S.A. w Warszawie realizacje dzialan w celu
przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na podjeciu i realizacji niezbednych czynno$ci
zmierzajacych do przygotowania przeprowadzenia wyborow Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej w 2020 r., w trybie korespondencyjnym, w szczego6lnosci poprzez przygotowanie
struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie
koniecznych zasobdéw materialnych kadrowych (dalej jako: decyzja lub decyzja Prezesa Rady
Ministrow). Powyzsza decyzja zostata zamieszczona na stronach internetowych samorzadow
terytorialnych w dniu 23 kwietnia 2020 r. wraz pismem Poczty Polskiej S.A.,
zobowigzujacym samorzady do przekazania Poczcie Polskiej S.A. spisu wyborcow.

Zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 2 ustawy o RPO Rzecznik Praw

Obywatelskich powotany jest do ochrony praw i wolnosci czlowieka i1 obywatela,



okreslonych w Konstytucji RP oraz innych aktach normatywnych. Stojac na strazy wyzej
wymienionych praw i wolnosci Rzecznik Praw Obywatelskich podejmuje te sprawy,
w ktorych dochodzi do naruszen ze strony organdow wladzy publicznej praw 1 wolnoS$ci
przystugujacych jednostkom. Niniejsza sprawa ma taki szczegdlny charakter, poniewaz
stwarza zagrozenie dla praw obywatelskich, w odniesieniu do znaczacej wigkszosci polskich
obywateli posiadajacych czynne prawo wyborcze.

Konieczno$¢ zapewnienia obywatelom bezpiecznego 1 zgodnego z normami
konstytucyjnymi gltosowania w wyborach prezydenckich w czasach pandemii SARS-CoV-2,
a takze monitorowanie dziatan podejmowanych przez organy wtadzy publiczne; w zwigzku
z tymi wyborami, maja fundamentalne znaczenie dla wlasciwego funkcjonowania
demokratycznego panstwa i ochrony praw obywatelskich, dlatego znajduja si¢ w sferze
szczegblnego zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich. Decyzja wydana przez
Prezesa Rady Ministrow narusza za§ razaco porzadek prawny Rzeczpospolitej Polskiej
1 wptywa negatywnie na prawa obywatelskie.

Rzecznik Praw Obywatelskich, stojac na strazy praw 1 wolno$ci obywatelskich,
postanowit z tych powoddéw skorzysta¢ z przystugujacych mu uprawnien i zaskarzy¢ do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego decyzje wydang przez Prezesa Rady Ministrow
w dniu 16 kwietnia 2020 r.

2. Uzasadnienie zarzutu wydania decyzji z razagcym naruszeniem prawa

Decyzja Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 kwietnia 2020 r., polecajaca Poczcie
Polskiej S.A. w Warszawie rozpoczecie przygotowan do organizacji wyborow prezydenckich
w roku 2020 w trybie korespondencyjnym, zostala wydana na podstawie art. 11 ust. 2
w zw. z art. 11 ust. 2a 1 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji oraz w zw. z art. 104 kpa. Tymczasem w stanie
prawnym obowigzujacym na dzien 16 kwietnia 2020 r. Poczta Polska S.A. nie mogta
realizowa¢ zadan publicznych zwigzanych z organizacja wyboréw korespondencyjnych na
urzad Prezydenta RP w zakresie 1 w sposob wskazany w decyzji Prezesa Rady Ministrow

7 dnia 16 kwietnia br.



W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, iz w dacie wydania decyzji, tj. w dniu 16
kwietnia 2020 r. obowigzywal rozdzial 6a ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(Dz.U. 22019 . poz. 684 ze zm.; dalej jako: k.w.), w ktorym przewidziano szczegdlne prawo
niektorych wyborcow (wyborcoOw z niepetnosprawnosciami, wyborcow przebywajacych
w obowigzkowej kwarantannie, izolacji, izolacji domowej oraz wyborcow, ktdrzy najpdznie;j
w dniu gltosowania koncza 60. rok zycia) do glosowania korespondencyjnego w wyborach,
jednakze zastosowanie tych przepisow o glosowaniu korespondencyjnym zostato w okresie
stanu epidemii wykluczone na mocy art. 102 pkt 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r.
o szczegllnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-
Co-2 (Dz. U. poz. 695) z dniem 18 kwietnia 2020 r., tj. z data wejScia w zycie tej ustawy.

Tym samym, nawet gdyby uzna¢, ze w dacie wydania decyzji administracyjnej przez
Prezesa Rady Ministrow istniata fragmentaryczna podstawa prawna do wydania polecenia
Poczcie Polskiej S.A. rozpoczecia przygotowan do przeprowadzenia wyborow Prezydenta
RP w trybie korespondencyjnym w odniesieniu do wyborcéw uprawnionych do takiej formy
glosowania na podstawie przepiséw rozdzialu 6a Kodeksu wyborczego, to nalezy pamigtaé,
1z polecenie to mialoby zastosowanie jedynie do waskiego grona podmiotow okreslonego
w art. 53a k. w. Nadto, zgodnie z przepisami Kodeksu wyborczego wszystkie czynno$ci
organizacyjne [celem przeprowadzenia wyborow] zastrzezono do kompetencji urzednikow
wyborczych oraz komisji wyborczych. Operator pocztowy pelni w tym zakresie wytgcznie
zadania techniczne, zwigzane z dostarczeniem zaadresowanej juz wczesniej przesytki,
pozostajace w granicach realizacji jego zwyktych ustug pocztowych.

Zgodnie z art. 187 § 2 k. w. to do zadan Krajowego Biura Wyborczego nalezy
zapewnienie warunkOw organizacyjno-administracyjnych, finansowych 1 technicznych,
zwigzanych z organizacja i przeprowadzeniem wyborow i referendow w zakresie okreslonym
w kodeksie oraz w innych ustawach. Natomiast wybory Prezydenta Rzeczypospolitej
przeprowadzaja (art. 294 § 1 k. w.) Panstwowa Komisja Wyborcza, okr¢gowe komisje
wyborcze i obwodowe komisje wyborcze.

Zarowno tres¢ decyzji administracyjnej, jak i analiza czynno$ci podjetych przez Poczte
Polska S.A. po wydaniu przez Prezesa Rady Ministréw powolanego wyzej polecenia,
wskazuja, 1z zamiarem organu nie bylto oparcie decyzji na przepisach prawa upowazniajacych

do przeprowadzenia wyboréw korespondencyjnych obowigzujacych w dacie wydania



decyzji, tj. na podstawie przepisow przewidzianych w Kodeksie wyborczym. Tym samym
Poczta Polska S.A., na podstawie zaskarzanej niniejsza skargg decyzji Prezesa Rady
Ministrow, nie moze wykonywa¢ zadnych zadah zwigzanych z powszechnymi wyborami
korespondencyjnymi Prezydenta RP, gdyz brak jest podstawy prawnej dla tego typu dziatan.
Wskaza¢ przy tym trzeba, ze za podstawe prawng z oczywistych wzgledéw nie moze zostac¢
uznana ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (druk
senacki nr 99), ktora obecnie zgodnie z zasadami procesu ustawodawczego jest rozpatrywana
przez Senat RP. Oczywistym jest, Ze zardwno z przepisow kpa, jak 1 z Konstytucji RP (art. 7
statuujacy zasade legalizmu, ktora nakazuje, by kazdy organu wtadzy publicznej dziatat na
podstawie 1 w granicach prawa) wynika, ze organ stosujacy prawo musi dziata¢ na podstawie
juz obowigzujacego prawa, a nie na podstawie namiastki tego prawa jaka stanowi ustawa co
prawda uchwalona przez Sejm, ale b¢daca w dalszym ciggu przedmiotem prac legislacyjnych
Senatu. Porzadek prawny nie przewiduje zatem mozliwo$ci wydania decyzji administracyjnej
w oparciu o spodziewang, na wskutek dokonywanych kalkulacji politycznych, podstawe
prawng, ktéra moze (lecz nie musi) stac si¢ elementem systemu prawnego w przysztosci, po
zakonczeniu procesu legislacyjnego. Organy wiadzy publicznej nie moga tez wydawac
decyzji administracyjnych w oparciu jedynie o oczekiwane kompetencje, ktore dany organ
moze ewentualnie uzyskaé poprzez uchwalenie w przyszitosci odpowiedniego ustawowego
przepisu kompetencyjnego.

Z powyzszego wynika, ze Prezes Rady Ministrow wydat decyzj¢ administracyjng
Z razacym naruszeniem prawa, albowiem w dacie wydania tej decyzji nie istniata w systemie
prawa podstawa prawna do wydania Poczcie Polskiej S.A. polecenia podjecia przygotowania
do zorganizowania wyborow Prezydenta RP w powszechnym trybie korespondencyjnym
z uwagi na stan epidemii. Nadto, tres¢ polecenia Prezesa Rady Ministréw zobowigzata Poczte
Polska S.A. do przejecia kompetencji zastrzezonych na rzecz innych organdéw wiadzy
publicznej, tj. organdw wymienionych w Kodeksie wyborczym jako organéw wiasciwych do
przygotowana wyborow, co powoduje, ze decyzja razaco naruszyta prawo i byla dla Poczty
Polskiej S.A. niewykonalna w chwili jej wydania.

Nalezy rowniez wskazac, ze organizacja procesu wyborczego taczy si¢ z dzialaniami

dotyczacymi konstytucyjnych praw jednostki. Przeprowadzenie wyborow wigze si¢ m.in.



z przetwarzaniem danych osobowych wyborcéw. Warto zauwazy¢, ze tego rodzaju dziatania
w polskim porzadku prawnym musza by¢ oparte na wyraznej 1 precyzyjnej podstawie
ustawowej (art. 51 Konstytucji RP). Zlecenie podjecia i realizacji dzialan, obejmujacych
w ramach organizacji wyboréw przetwarzanie danych osobowych wyborcow, w drodze
decyzji Prezesa Rady Ministrow, zawierajacej polecenie skierowane do spotki akcyjnej,
nalezy uzna¢ za razaco niezgodne w tymi standardami.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje si¢, ze podstawag
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej z powodu razacego naruszenia prawa jest
stwierdzenie, ze decyzja ta pozostaje w oczywiste] sprzecznosci z trescig przepisu
niebudzacego watpliwos$ci interpretacyjnych, a nadto, ze skutkiem tego naruszenia jest
powstanie — w nastgpstwie wydania tej decyzji — sytuacji niemozliwej do zaakceptowania
w praworzadnym panstwie (por. m.in. wyroki NSA z dnia 8 marca 2012 r., sygn. akt I OSK
363/11; z dnia 30 pazdziernika 2018 r., sygn. akt Il OSK 2668/16, z dnia 15 marca 2018 r.,
sygn. akt I OSK 2217/170).

W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, ze trwala niewykonalno$¢ decyzji
w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. zachodzi wéwczas, gdy czynnosci sktadajace si¢ na
tres¢ obowigzkOw 1 uprawnien zawartych w decyzji administracyjnej sa niewykonalne
"z przyczyn technicznych lub prawnych tkwigcych w ich naturze" (por. wyrok NSA
z dnia 21 stycznia 2009 r., sygn. akt I GSK 662/08). W istocie rzeczy niewykonalnos$¢ decyz;ji
administracyjnej z przyczyn prawnych miesci si¢ w przestance z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. [...].
Z kolei niewykonalnos$¢ faktyczna oznacza brak mozliwosci wykonania decyzji z przyczyn
technicznych [...]. Decyzji nie mozna uzna¢ za niewykonalng tylko dlatego, iz jej wykonanie
wywota niekorzystne skutki ekonomiczne dla strony, spowoduje trudnosci w wykorzystaniu
urzadzen technicznych lub wymaga znacznych nakladéw finansowych” (por. wyrok NSA
z dnia 17 czerwca 2011 r., sygn. akt Il OSK 1101/10).

Tym samym decyzja Prezesa Rady Ministrow, ktora zostala wydana z razacym
naruszeniem prawa, skutkuje réwniez tym, ze jest ona dla podmiotu do ktoérego zostata
skierowana, trwale niewykonalna. W istocie bowiem Poczta Polska S.A. nie posiada
kompetencji, by wykona¢ polecenie, ktore skierowat do niej bez podstawy prawnej Prezes

Rady Ministrow.



3. Uzasadnienie naruszenia przepisoOw postepowania majacych istotny wplyw na wynik

sprawy

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych przewiduje mozliwo$s¢ wydawania
indywidualnych polecen jednostkom samorzadu terytorialnego, panstwowym osobom
prawnym czy przedsi¢gbiorcom panstwowym. W dacie wydania decyzji polecenia takie mogt
wydawa¢ wojewoda (art. 11 ust. 1), Prezes Rady Ministrow z wlasnej inicjatywy lub na
wniosek wojewody, po poinformowaniu ministra wtasciwego do spraw gospodarki (art. 11
ust. 2). Wydajac polecenie, o ktorym mowa w ust. 2, z wlasnej inicjatywy, Prezes Rady
Ministréw moze wyznaczy¢ ministra odpowiedzialnego za zawarcie umowy (art. 11 ust. 2a).
Polecenia sg wydawane w drodze decyzji administracyjnej (art. 11 ust. 2 zd. 2)'. Po dokonaniu
nowelizacji ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji ustawg z dnia 16 kwietnia o szczegbélnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 695), art.
11 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. otrzymal nowe brzmienie i obecnie polecenia moze
wydawac¢ wojewoda (art. 11 ust. 1), Minister Zdrowa z wiasnej inicjatywy lub na wniosek
wojewody (art. 11 wust. 2), Prezes Rady Ministrow (art. 11 wust. 3). Zaréwno
w pierwotnej wersji ustawy, jak 1 w zmienionej ustawie, polecenia te moga by¢ wydawane
wylacznie ,,w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19”. Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r.
weszta w zycie 18 kwietnia 2020 r. Wskazaé trzeba, iz w zwigzku z nadaniem nowego
brzmienia artykutowi 11 ustawy z dnia 2 marca 2020 r., w artykule tym nie znajduje si¢ juz
przepis art. 11 ust. 2a.

Polecenie Poczcie Polskiej S.A. rozpoczgcia przygotowan do wyborow prezydenckich
w trybie korespondencyjnym dla wszystkich os6b uprawnionych do glosowania, w ocenie

Rzecznika Praw Obywatelskich, nie wyczerpuje przestanki zapobiegania epidemii COVID-

1 Art. 11 ustawy =z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych, Dz. U. Z 2020 r. poz. 374, 568



19, w szczeg6lnosci zwazywszy na to, ze obowigzujgce przepisy prawa nie przewidujg ani
powszechnego, ani ograniczonego glosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta
RP. Polecenie to nie moze wigc stanowi¢ podstawy dla podjecia zadnych dziatah w tym
przedmiocie przez Poczte Polskg S.A.?

Sam fakt, iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wprowadzono wiele ograniczen
zwigzanych z przeciwdziataniem rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa nie oznacza jeszcze, ze
organy wiladzy publicznej moga w sposdb dowolny interpretowac przepisy powszechnie
obowigzujacego prawa i wydawaé decyzje administracyjne bez podstawy prawnej, bez
zbadania czy zaszly przeslanki stypizowane w przepisie, na ktory si¢ powolano. Takie
dziatanie organdéw wtadzy publicznej narusza w sposob istotny zasad¢ zaufania obywateli do
panstwa oraz przyczynia si¢ jednocze$nie do powstania chaosu prawnego w sferze publiczne;j
1 systemie prawa, wpltywajac w sposob niekorzystny na prawa obywateli oraz funkcjonowanie

catego panstwa.

4. Uzasadnienie wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji

Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi rowniez o wydanie postanowienia o
wstrzymaniu wykonania zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministréw w catosci.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, utrzymywanie stanu, w ktorym Prezes Rady
Ministréw wydaje polecenia zobowigzujace inne podmioty do realizacji zadan, ktore zostaty
zastrzezone dla innych organdéw publicznych, w zwigzku z rolg jaka zostata im przyznana
w procesie wyborczym, prowadzi do podwazenia fundamentow panstwa prawa i zasad
rzadzacych procesem wyborczym. Proba obejscia przepisow ustawowych poprzez akt
administracyjny moze zmierza¢ do wytworzenia nowego, niezgodnego z obowigzujacym
prawem standardu.

Przestanka do zastosowania przez Sad art. 61 § 3 p.p.s.a. i wstrzymania wykonania
zaskarzonej decyzji jest powazna 1 realna obawa, ze — na skutek wykonywania zaskarzone;j
decyzji Prezesa Rady Ministréw — dojdzie m.in. do spowodowania trudnych do odwrocenia

skutkow, ktore — raz zaistniate — spowodujg istotng lub trwatg zmiang rzeczywistosci, w ktorej

2 A. Barczak-Oplustil, W. Gérowski, M. Matecki i inni, Opinia w sprawie przekazywania spisow wyborcow Poczcie
Polskiej S.A. celem przeprowadzenia wyborow korespondencyjnych w stanie prawnym na dzien 23 kwietnia 2020 r.,
https://kipk.pl/dokumenty/opiniaspiswyborcow.pdf, (dostep: 24 kwietnia 2020 roku).



powaznego uszczerbku doznaja chronione konstytucyjnie prawa obywatelskie.
W orzecznictwie NSA podkresla si¢, ze chodzi o takie skutki, w przypadku ktorych powrot
do stanu poprzedniego moze nastgpi¢ tylko po dluzszym czasie lub przy stosunkowo duzym
naktadzie sit i sSrodkow (postanowienie NSA z dnia 13 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 182/10).
W tym przypadku w ocenie Rzecznika taka wtasnie sytuacja ma miejsce — utrzymywanie w
systemie prawnym zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministrow
1 sytuacji, w ktorej centralny organ wiladzy publicznej wydajac polecenie operatorowi
pocztowemu, nadajac mu de facto uprawnienia zastrzezone dla innych organdéw bedacych
czgs$cig procesu wyborczego, moze w sposob nieodwracalny zmieni¢ dotychczasowe zasady
przeprowadzania wyborow w Rzeczypospolitej Polskiej, tym samym ewentualne wykonanie

tej decyzji w sposob zasadniczy moze wptyna¢ na prawng oceng waznosci wyborow.

W zwigzku z powyzszym, Rzecznik Praw Obywatelskich, z uwagi na potrzebe

ochrony praw obywatelskich, wnosi jak na wstepie.

Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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