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po rozpoznaniu w dniu 28 czerwca 2024 r.

na rozprawie w lzbie Ogdlnoadministracyjne;j

skarg kasacyjnych Prezesa Rady Ministrow

i Poczty Poiskiej S.A. z siedzibg w Warszawie

od wyroku Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 15 wrzesnia 2020 r. sygn. akt VIl SA/Wa 992/20

w sprawie ze skarg Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Fundacji Wolne
Spoteczenstwo z siedzibg w Poznaniu

na decyzje Prezesa Rady Ministrow

z dnia 16 kwietnia 2020 r. nr BPRM.4820.2.3.2020

w przedmiocie polecenia Poczcie Polskiej S.A. z siedzibg w Warszawie realizacji
dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19 zmierzajagcych do przygotowania
przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku w trybie

korespondencyjnym

oddala skargi kasacyjne.

Na oryginale wtaéciwe podpisy
Za zgodnos¢ z oryginatem

Kinga Krysik
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 15 wrzesénia 2020 r. sygn. akt VIl SA/Wa 992/20 Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu sprawy ze skarg Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz Fundacji Wolne Spoteczenstwo z siedzibg w Poznaniu na
decyzje Prezesa Rady Ministrow 2z dnia 16 kwietnia 2020 r. 2znak
BPRM.4820.2.3.2020 w przedmiocie polecenia Poczcie Polskiej S.A. realizacji
dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19 zmierzajagcych do przygotowania
i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w trybie
korespondencyjnym, stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej decyzji i oddalit skarge
Fundacji Wolne Spoteczenstwo w Poznaniu.

Wyrok ten zapadt w nastepujacych okolicznosciach faktycznych i prawnych
sprawy.

Decyzja z dnia 16 kwietnia 2020 r., Prezes Rady Ministréw, dziatajac na
podstawie art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegbinych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 374, 567 i 568, dalej: ,ustawa covidowa”) oraz art. 104
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (dalej:
JK.p.a.” Dz. U. z 2020 r, poz. 256) polecit Poczcie Polskiej z siedzibg w Warszawie,
realizacje ,dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na podjeciu
i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajagcych do  przygotowania
przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r., w trybie
korespondencyjnym, w  szczegdlnosci  poprzez  przygotowanie  struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych
zasobow materialnych kadrowych”.

W decyzji podano, ze realizacja polecenia ma zapobiegac rozprzestrzenianiu
sie wirusa SARS-CoV-2, ktére mogtoby nastgpic w nastepstwie gromadzenia si¢
ludzi w duzych grupach w lokalach wyborczych w celu realizacji przez nich czynnego
prawa do glosowania w wyborach prezydenckich. W zwigzku z panujgcymi
warunkami, Prezes Rady Ministréw uznat wydanie polecenia za konieczne, aby
chroni¢ zycie i zdrowie wyborcow.

W dalszej czesci decyzji, organ polecit ministrowi wtasciwemu do spraw
aktywow panstwowych zawarcie umowy z Pocztg Polska, okreslajac jednoczesnie
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zasady finansowania kosztéw poniesionych przez wykonawce polecenia, a takze
poinformowat o petnej odpowiedzialnosci ponoszonej przez Poczte Polska, zaréwno
za dziatania i zaniechania wiasne jak i podwykonawcéw, z ktérymi nawigze
wspbtprace.

Prezes Rady Ministréw zastrzegt, ze w przypadku odmowy zawarcia umowy
dotyczgcej realizacji okre$lonych w decyzji zadan, decyzja ta staje sie natychmiast
wymagalna i bedzie stanowi¢ podstawe do egzekwowania od Poczty Polskiej S.A.
z siedzibg w Warszawie realizacji objetego nig polecenia. Stwierdzit rowniez, ze
zgodnie z art. 11 ust. 2 specustawy COVID -19 decyzja nie wymaga uzasadnienia.

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: ,RPQO”) pismem z 29 kwietnia 2020 r.
zaskarzyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego powyzszg decyzje, powotujac
sie na art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz. U. z 2020 r., poz. 627, dalej ,ustawa o RPO”), art. 8 § 1 i art. 50 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2167 ze zm., dalej: ,p.p.s.a.”).

Wydanej decyzji zarzucit brak podstawy prawnej oraz razgce naruszenie
prawa przejawiajgce sie w poleceniu Poczcie Polskiej realizacji zadania, ktére nie
lezato w sferze =zadan operatora publicznego ("przeprowadzanie wybordw
Prezydenta RP w trybie korespondencyjnym"). Zarzucono réwniez naruszenie
przepiséw postgpowania majgce istotny wplyw na wynik sprawy, tj. art. 11 ust. 2
w zw. z art. 11 ust. 2a i ust. 3 ustawy covidowej poprzez uznanie przez organ, iz
polecenie przekazania Poczcie Polskiej spisu wszystkich wyborcow wyczerpuje
przestanke zapobiegania COVID-19. Na podstawie powyzszych zarzutéw RPO
wnidst o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej decyzji i o wstrzymanie jej
wykonania.

W uzasadnieniu podniést, ze wydana przez organ decyzja razgco narusza
porzadek prawny Rzeczpospolitej Polskiej i negatywnie wplywa na prawa
obywatelskie, gdyz w stanie prawnym obowigzujacym na dzien 16 kwietnia 2020 r.
Poczta Polska nie mogta realizowaé zadan publicznych zwigzanych z organizacjg
wyboréw korespondencyjnych na urzad Prezydenta RP w zakresie i w sposéb
wskazany w tej decyzji, poniewaz zgodnie z przepisami ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2019 r. poz. 684 ze zm.; dalej ,Kodeks
Wyborczy” lub ,k.w.”) obowigzki te nalezalty do komisarza wyborczego, urzednika
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wyborczego, a takze Gtéwnego Inspektora Sanitarnego oraz Inspekcji Sanitarnej
w przypadku oséb poddanych kwarantannie (art. 53b Kodeksu Wyborczego).

Zdaniem RPO, zastosowanie przepiséw zawartych w rozdziale 6a Kodeksu
Wyborczego, w ktérym przewidziano szczegblne prawo niektérych wyborcow
(wyborcow z niepetnosprawnosciami, wyborcéow przebywajacych w obowigzkowej
kwarantannie, izolacji, izolacji domowej oraz wyborcow, ktérzy najpédzniej w dniu
gtosowania koniczg 60 rok zycia) do gtosowania korespondencyjnego w wyborach,
zostato w okresie stanu epidemii wykluczone na mocy art. 102 pkt 4 ustawy z dnia 16
kwietnia 2020 r. o szczegbéinych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS- Co-2, z dniem 18 kwietnia 2020 r., tj. z datg
wejScia w zycie tej ustawy. Tym samym, nawet gdyby uznaé, ze w dacie wydania
decyzji administracyjnej przez Prezesa Rady Ministrow istniata fragmentaryczna
podstawa prawna do wydania polecenia Poczcie Polskiej rozpoczecia przygotowan
do przeprowadzenia wyboréow Prezydenta RP w trybie korespondencyjnym
w odniesieniu do wyborcow uprawnionych do takiej formy glosowania na podstawie
przepiséw rozdziatu 6a Kodeksu Wyborczego, to nalezy pamigta¢, iz polecenie to
miatoby zastosowanie jedynie do waskiego grona podmiotéw, okreslonego w art. 53a
tej ustawy.

Ponadto RPO podkreslit, ze operator pocztowy w toku czynnosci
organizacyjnych zmierzajgcych do przeprowadzenia wyboréw, petni jedynie zadania
techniczne, zwigzane z dostarczeniem zaadresowanej juz wczesniej przesyiki,
pozostajgce w granicach realizacji jego zwyklych ustug pocztowych.
Przeprowadzenie wyboroéw, ktoére wigze sie m.n. z przetwarzaniem danych
osobowych wyborcéw muszg byé oparte na wyraznej i precyzyjnej podstawie
ustawowej (art. 51 Konstytucji RP). Zlecenie podjecia i realizacji dziatan,
obejmujacych w ramach organizacji wyboréw przetwarzanie danych osobowych
wyborcéw, w drodze decyzji Prezesa Rady Ministrow, zawierajacej polecenie
skierowane do spotki akcyjnej, nalezato wiec uzna¢ za razaco niezgodne z tymi
standardami.

W odpowiedzi na skarge z 29 maja 2020 r., Prezes Rady Ministréw, whnidst
o jej oddalenie z uwagi na bezzasadno$¢ i o ,wydanie postanowienia o odmowie
wstrzymania na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. wykonalnosci zarzadzenia Ministra ze
wzgledu na jego bezprzedmiotowos¢, wzglednie - brak przestanek ustawowych dla

uwzglednienia wniosku skarzacego w tym przedmiocie”.
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W ocenie organu, wydana decyzja ma petng podstawe prawng w art. 11 ust. 2
w zw. z ust. 2a i 3 ustawy covidowej (w brzmieniu obowigzujagcym w dniu 16 kwietnia
2020 r.), a takze w przepisach Kodeksu Wyborczego przewidujgcych okreslone
zadania operatora wyznaczonego, jakim jest Poczta Polska, zwigzane
z glosowaniem korespondencyjnym w wyborach, w tym w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadzonych na dziern 10 maja 2020 r.

Zdaniem organu btedne jest zatoZzenie RPO, ze czynnosci faktyczne, jakie
wykonywa¢ ma na podstawie polecenia podmiot zobowigzany stanowig
,organizowanie wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej" zastrzezone dla
podmiotdéw uprawnionych do organizowania wyboréw oraz, ze w momencie wydania
decyzji brak byto podstaw dla podejmowania dziatan w kontekscie wyboréow
korespondencyjnych. Prezes Rady Ministrow podzielit poglad, zgodnie z ktorym
Poczta Polska nie ma prawa wykonywaé zadnych dziatar sprzecznych z przepisami
prawa. W szczegdlnosci nie moze zorganizowaé wyboréw, zastgpi¢é organow
powotanych do organizowania wyboréw zgodnie z obowigzujgcym prawem, czy tez
podejmowac innych dziatari wykonawczych, ,jakie zgodnie z projektowanym stanem
prawnym majg lub tez miatyby sta¢ sie¢ jej obowigzkami”. Takie rozstrzygniecia
jednak nie wynikaty z decyzji.

W opinii organu Poczta Polska miata natomiast obowigzek, wykonujac
polecenie Prezesa Rady Ministrow, ,podja¢ wszelkie czynnosci przygotowawcze,
ktore jej, jako podmiotowi prawa, publicznemu doreczycielowi, korporacji, spotce
Skarbu Parnstwa, osobie prawnej, pracodawcy i podmiotowi funkcjonujgcemu
w warunkach rynkowych, sg niezbedne dla potencjalnego i w chwili wydawania
decyzji szacowanego wykonania zadan ustawowych zwigzanych
z przeprowadzeniem wyborow”.

Zdaniem petnomocnika organu, dziatania zmierzajace do umozliwienia
przeprowadzenia wyborow na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
w trybie korespondencyjnym - w szczegdlnoéci wskazane przygotowanie struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych
zasoboéw kadrowych bezwzglednie nalezalo uzna¢é za dziatania zwigzane
bezposrednio ze zwalczaniem i zapobieganiem COVID-19. Przeprowadzenie
wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym
w sposéb bezsprzeczny wplywato bowiem w opinii organu na ograniczenie liczby

zachorowan lub tez ich skutkdw na terytorium kraju. Tym samym dziatania Prezesa
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Rady Ministrow podejmowane na podstawie ustawy covidowej, prowadzace do
zapewnienia techniczno-organizacyjnych narzedzi przeprowadzenia takich wyboréw,
wypetniaty zatozenia i cele tej ustawy réwniez w aspekcie materialnym.

Prezes Rady Ministréw wskazat, ze zgodnie z art. 11 ust. 2 (obecnie art. 11
ust. 3) ma uprawnienie, a jednoczes$nie obowigzek wydawac polecenia we wszelkim
zakresie majacym zwigzek z przeciwdziataniem COVID-19. Ustawodawca wyraznie
zakres takiego polecenia pozostawit organowi wydajgcemu decyzje, co zbiezne jest
z zakresem znaczeniowym uznania administracyjnego.

Organ wyjasnit, ze mimo zgodnosci ze skarzacym co do istnienia obowigzku
zapewnienia obywatelom bezpiecznego i zgodnego z normami konstytucyjnymi
gtosowania w wyborach prezydenckich w czasach pandemii SARSCoV-2, ktory
stanowi fundamentalne znaczenie dla wiasciwego funkcjonowania demokratycznego
panstwa i ochrony praw obywatelskich, prymat posiada jednak wynikajgcy
z przepiséw prawa obowigzek podjecia dziatann w celu zapewnienia mozliwosci
przeprowadzenia wybordéw, a zaniechanie tego obowigzku mogloby prowadzi¢ do
odpowiedzialnosci karnej po stronie piastuna organu.

Organ wyrazit obiekcje wobec podniesionej przez RPO kwestii legalnosci
decyzji, gdyz przedstawit go w kontekécie okolicznosci w znacznym stopniu
hipotetycznych, wynikajacych z jego wtasnych przypuszczer i nieprzystajacych do
okolicznosci sprawy.”

Jak wyjasnit petnomocnik organu, ,zawarte w poleceniu skierowanym do
Poczty Polskiej zadania majg charakter przygotowawczy i to w zakresie ustugowym
i techniczno-organizacyjnym dla catego procesu wyborczego. Zadania te w zamysle
mialy jedynie zabezpieczaé mozliwosé przeprowadzenia wyboréw, a ich skutki mogty
byé wykorzystane do przeprowadzenia wyborow przez stosowne, uprawnione organy
wyborcze. Przy czym, zaznaczyé nalezy, 2e sama potrzeba dokonania
zabezpieczenia mozliwosci organizacyjnych i technicznych w korespondencyjnie
przeprowadzanych wyborach wynikata wytgcznie z sytuacii kryzysowej do jakiej
doprowadzita ogéino$wiatowa pandemia wirusa SARS-COV-2".

Organ wyjaénit, ze zadania naktadane na Poczte Polskg mialy jedynie
charakter planistyczny, przygotowawczy i catkowicie niezalezny od wynikajacego
z przepiséw powszechnie obowigzujacych procesu wyborczego, dlatego tez -
z punktu widzenia Rady Ministrow - istniata potrzeba wydania takiej decyzji, ,celem

zabezpieczenia potencjalnej i wynikajacej z przepisow powszechnie obowigzujacych
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koniecznosci przeprowadzenia wyboréw”. Wczesne podjecie dziatan polegajacych na
przygotowaniu struktury organizacyjnej, zapewnieniu niezbednej infrastruktury oraz
pozyskaniu koniecznych zasobéw materialnych i kadrowych bylo niezbedne dla
skutecznej realizacji zadania w postaci sprawnego przekazywania gtosow wyborcow
uprawnionych do gtosowania korespondencyjnego zgodnie ze znowelizowanym
przez ustawe zmieniajgcg ustawe COVID-19 art. 53a Kodeksu Wyborczego.

Wyborcy niepetnosprawni o znacznym lub umiarkowanym stopniu
niepetnosprawno$ci w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, takze wyborcy
podlegajagcy w dniu gtosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji
w warunkach domowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r.
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi; oraz wyborcy,
ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania koriczg 60 lat stanowili grupy podwyzszonego
ryzyka zarazeniem COVID-19, stad przeprowadzenie dziatan zmierzajgcych do
bezproblemowego i bezpiecznego skorzystania przez tych wyborcéw z czynnego
prawa wyborczego stanowito zdaniem organu zaréwno realizacje ich konstytucyjnego
prawa, jak rowniez wpisywato sie w dziatania zwigzane z przeciwdziataniem COVID-
19.

Z tresci decyzji wynikato, ze zadanie Poczty Polskiej S.A. obejmuje czynnoéci
techniczno-organizacyjne niezbedne do zapewnienia organom wyborczym
mozliwosci skutecznego przeprowadzenia procesu wyborczego w sytuacji, gdyby
rola Poczty Polskiej eskalowata na skutek wzrostu zachorowan, a tym bardziej,
gdyby jeszcze przed datg wyborédw weszty w zycie przepisy nakazujace
korespondencyjny sposéb glosowania. Zdaniem organu jest to w petni uzasadnione
okoliczno$ciami faktycznymi, poniewaz gdyby nie podjeto stosownych dziatan
sechnicznych" w wyniku polecenia, to po rozpoczeciu obowigzywania
projektowanych zmian rozpoczecie przygotowar techniczno-organizacyjnych do
glosowania korespondencyjnego, statoby si¢ niewykonaine - co z kolei mogloby
rodzi¢ uzasadnione podejrzenia zaniedbar organéw administracji publiczne;j.

Organ zaznaczyl, Ze brak dostatecznej wiedzy medycznej o nieznanym
wczesniej wirusie oraz brak jednoznacznych wynikéw badan dotyczacych
mechanizmu rozprzestrzeniania sie¢ wirusa SARS-Cov-2 przesgdza o tym, ze do
zakwalifikowania dziatan jako zwigzanych ,z przeciwdziataniem COVID-19"

wystarczy potencjalnie pozytywny skutek prognozowany na podstawie aktualnie
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dostepnej wiedzy naukowej. Ocena stusznosci badz efektywnosci kierunkéow
podejmowanych dziatan realizowanych w zwiazku z przeciwdziataniem COVID-19
pozostaje jednak poza zakresem potencjalnego zaskarzenia.

Poczta Polska, w odpowiedzi na skarge z 13 maja 2020 r., wniosta o jej
oddalenie w catosci, gdyz wydang decyzje oparto o przepisy obowigzujagcego prawa,
a wszelkie czynnosci dokonane przez spotke zostaly podjete w granicach prawa.
Ponadto podniosta, ze nie miata mozliwo$ci uchylenia sie od wykonania natozonego
na nig obowigzku.

Wydane w formie decyzji polecenie realizacji dziatan w ocenie Poczty Polskie;j,
nie wykraczato w zaden sposob poza sfere dotychczasowych zadan operatora
pocztowego w dniu wydania decyzji. Ponadto Prezes Rady Ministréw zaskarzong
decyzja polecit spéice podjecie czynnos$ci zmierzajgcych do przygotowania, a nie do
przeprowadzenia wyboréw. Decyzja nie ustanowita wigc spdtki organizatorem
wyboréw prezydenckich. Nalezy rozrézni¢ podmiot przeprowadzajgcy wybory
w sensie prawnym, od podmiotu wykonujagcego czynno$ci techniczne.
W konsekwencji nie sposob stwierdzi¢, iz decyzja byta niewykonalna dla Poczty
Polskiej S.A., a spotka nie mogta wykonywaé na jej podstawie zadnych dziatan
zwigzanych z powszechnymi wyborami.

Zgodnie z przepisami Kodeksu Wyborczego, w brzmieniu obowigzujagcym na
16 kwietnia 2020 r., operator pocztowy uczestniczy w poszczeg6lnych etapach
przygotowywania wyboréw w dziataniu informacyjnym wskazanym w art. 37d § 1 - 2,
art. 53e § 4, art. 53 h ust. 1i 2 oraz art. 53 k § 1 Kodeksu Wyborczego. Na operatora
pocztowego zostat wiec natozony prawny obowigzek aktywnego uczestniczenia
w technicznym" procesie przeprowadzania wyborow.

Pismem z 4 maja 2020 r. Fundacja Wolne Spoteczenstwo z Siedzibg
w Poznaniu ztozyta skarge na decyzje z 16 kwietnia 2020 r., wnoszac o stwierdzenie
jej niewaznosci. Fundacja wytkneta, ze dziatanie funkcjonariusza publicznego bez
podstawy prawnej jest niedopuszczalne, za$ zmiany ustrojowe w demokratycznym
panstwie prawnym musza by¢ dokonywane w zgodzie z normami prawa i demokracji.

Opisanym na wstepie wyrokiem Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzit
niewaznoéé zaskarzonej decyzji i oddalit skarge Fundacji Wolne Spoteczefistwo

w Poznaniu.
Skarga Fundaciji zostata oddalona z uwagi na brak legitymacii skargowe;.
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Sad | instancji uznat, ze skarga RPO byta zasadna, gdyz zaskarzona decyzja
Prezesa Rady Ministréw z 16 kwietnia 2020 r., znak BPRM.4820.2.3.2020 nie tylko
razgco naruszata prawo, ale zostata réwniez wydana bez podstawy prawnej -
art. 156 § 1 pkt. 2 K.p.a.

Sad stwierdzit, ze przedmiotowa decyzja naruszata razaco:

1. art. 127 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,poz. 483 ze zm., dalej: ,Konstytucja RP”);

2. art. 157 § 1iart. 187 § 11 § 2 Kodeksu Wyborczego

3. art. 7 Konstytucji RP, art. 6 K.p.a., art. 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow (Dz. U. z 2019 r., poz. 1171 ze zm.), art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a,
ust. 3 ustawy covidowe;.

Zdaniem WSA, decyzja Prezesa Rady Ministrow z 16 kwietnia 2020 r.
naruszata razaco art. 127 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze zlecata Poczcie Polskiej
przygotowanie wyborow wytacznie korespondencyjnych, a wiec w sposdb, ktéry nie
gwarantowat wyborcom wyboréw réwnych, bezposrednich i przeprowadzonych
w gtosowaniu tajnym, co decydowato o jej sprzeczno$ci z obowigzujacym prawem.
Sad stangt na stanowisku, ze sposéb wyboru Prezydenta RP nie moze byé
ograniczony jakimkolwiek aktem administracyjnym. Tym samym, niedopuszczalne
prawnie byto dziatanie wladzy wykonawczej, ktére mogto obiektywnie powodowaé
chotby watpliwosci co do realizacji zasad powszechnosci wyboréw, ich réwnosci
i bezposredniosci oraz tajnosci.

Zgodnie z art. 2 Kodeksu Wyborczego gtosowanie w wyborach powinno by¢
osobiste; dopiero ustawa covidowa, (art. 40 pkt. 3) zmienita art. 38 § 2 Kodeksu
Wyborczego w ten sposoéb, ze za gtosowanie osobiste nakazata uznaé réwniez
gtosowanie korespondencyjne. Nie zmienito to jednakze tego, ze dopuszczenie przez
ustawodawce gtosowania korespondencyjnego dla precyzyjnie okreslonej grupy
osOb niemogacych gtosowa¢ w lokalach wyborczych nadal pozostato wyjatkiem od
zasady gtosowania osobistego w lokalu wyborczym i dotyczylo wytacznie
okres$lonych wyborcow.

Wybory korespondencyjne, jako niezgodna z prawem obowigzujgcym w dniu
wydania zaskarzonej decyzji wylaczna forma glosowania, nie zapewniaty ani
réownosci wyboréw, ani bezposredniosci wyboréw. Zaskarzona decyzja nie
zapewniata rowniez tajnoéci gtosowania, bowiem to, czy glos w wyborach
prezydenckich oddaje uprawniona osoba, potwierdza¢ miato wylacznie jej pisemne
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o$wiadczenie z nazwiskiem i numerem PESEL. Numer PESEL wielu os6b mozna
jednak znalezé np. w dostepnych publicznie rejestrach spofek i innych podmiotéw,
a podpis mozna sfatszowa¢. Takiemu dziataniu zapobiega natomiast sposob
weryfikacji - stosowany w lokalach wyborczych - tozsamosci wyborcy odbierajgcego
karte do gtosowania (art. 52 § 1 Kodeksu Wyborczego). Doreczyciel pocztowy nie ma
ani kompetencji, ani mozliwosci sprawdzenia, czy aktu glosowania rzeczywiscie
dokonuje uprawniony wyborca, czy tez inna osoba. Os$wiadczenie o osobistym
oddaniu glosu, zawierajgce numer PESEL, wchodzace w skiad pakietu wyborczego
w gtosowaniu korespondencyjnym w prosty sposéb pozwala ustali¢ osobe wyborcy
i sposéb jego gtosowania, co jest sprzeczne z tajno$cig wyboréw. Zasada tajnosci
glosowania zakiada za$, ze nastapi to w sposéb uniemozliwiajacy pozniejszg
identyfikacje tego gtosu i przypisanie go konkretnemu wyborcy.

WSA zaznaczyt, ze Kompetencje Panstwowej Komisji Wyborczej nie zostaty
takze - do dnia wydawania zaskarzonej decyzji - prawnie przyznane innemu
organowi publicznemu lub podmiotowi. W dacie orzekania przez Prezesa Rady
Ministréw nie obowigzywat przepis rangi ustawowej, ktéry wylgczatby stosowanie
art. 157 § 1w zw. z art. 187 § 1i § 2 Kodeksu Wyborczego, przyznajac uprawnienia
Panstwowej Komisji Wyborczej jakiemukolwiek innemu organowi administracii
publicznej. Nie mozna w tym zakresie skutecznie prawnie twierdzi¢, ze takim
przepisem byt art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy covidowej. Ponadto
wytacznie do Krajowego Biura Wyborczego nalezato w dniu wydania zaskarzonej
decyzji zapewnienie warunkéw organizacyjno-administracyjnych, finansowych
i technicznych, zwigzanych z organizacja i przeprowadzaniem wybordw i referendow
w zakresie okreslonym w Kodeksie Wyborczym oraz innych ustawach (art. 187 § 2
Kodeksu wyborczego). Tym samym, jedynym najwyzszym organem wyborczym
Rzeczypospolitej Polskiej uprawnionym do jakichkolwiek dziatah zwigzanych
z wyborami powszechnymi byta w dniu wydania zaskarzonej decyzji Parnstwowa
Komisja Wyborcza, a nie Prezes Rady Ministrow.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie uznat charakter naruszenia
art. 157 § 1 i art. 187 § 1 i § 2 Kodeksu Wyborczego za razacy dlatego, ze ww.
przepisy byly jasne, nie wymagaty wyktadni i w sposob precyzyjny i wigzacy erga
omnes statuowaty wytaczng wiasciwosé Panstwowej Komisji Wyborczej, jako
najwyzszego organu wiascivego w sprawach przeprowadzania wyboréw

w Rzeczypospolitej Poiskie;.
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Sad podkreslit, ze przepisy ustawy zasadniczej i ustawy o Radzie Ministréw
nie przyznajg Prezesowi Rady Ministrow zadnych uprawnien w zakresie
zmierzajgcym do organizacji i przygotowania (lub zlecania komukolwiek takich
czynnos$ci) jakichkolwiek wyborédw powszechnych w Rzeczypospolitej Polskiej.
Artykut 128 ust. 2 Konstytucji RP przewiduje ponadto, ze wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadza wytgcznie Marszatek Sejmu. Wydajgc zaskarzong
decyzje, Prezes Rady Ministrow wywiddt podstawe prawng zawartego w nigj
polecenia z art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy covidowej. Powotane
w decyzji przepisy upowazniaty jednak wytacznie do wydawania polecen w zwigzku
z przeciwdziataniem COVID-19, a nie takich, jakie okreslone zostaty w sentenciji
decyzji, w zakresie dotyczacym wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
dlatego tez zaskarzona decyzja razaco naruszata zasade legalizmu i dziatania
zgodnego z prawem, jak rowniez przepisy, okreslajgce kompetencje ustawowe
(w tym konstytucyjne) Prezesa Rady Ministréw.

WSA dodat, ze zaskarzona decyzja Prezesa Rady Ministrow, z ktérej wynikato
- wbrew obowigzujgcemu prawu - ze wybory Prezydenta Rzeczypospolitej majg byé
w catoSci przeprowadzone w sposob korespondencyjny, mogta wywotaé wsrdd
obywateli niepewnos$¢ prawna i burzy¢ zaufanie do wtadzy publicznej.

Sad stangt na stanowisku, ze fakt iz na terenie Rzeczypospolitej Polskiej
panowat w dniu wydawania zaskarzonej decyzji stan zagrozenia epidemicznego, jak
rowniez to, ze z natury rzeczy kazde zgromadzenie obywateli prowadzi¢ moglo do
zwigkszenia liczby zarazonych koronawirusem nie upowazniato zadnego organu
administracji publicznej do dziatait pozaprawnych, czyli niemajgcych umocowania
w przepisach prawa obowigzujgcego. Majac na wzgledzie przyjete oceny prawne,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit, ze zaskarzona decyzja
wydana zostata bez podstawy prawnej, co wyczerpato przestanke z art. 156 § 1 pkt 2
K.p.a. i przesadzito prawnie o jej niewaznos$ci.

W dniu 27 pazdziernika 2020 r. Prezes Rady Ministrow wnidst skarge
kasacyjna, zaskarzajac powyzszy wyrok w cato$ci. Zarzucit mu naruszenie przepiséw
prawa materialnego, tj.:

a) art. 11 ust. 2w zw, z art. 11 ust. 2a i ust. 3 ustawy covidowej przez btedne

uznanie, ze Prezes Rady Ministréw nie mégt na tej podstawie polecié
Poczcie Polskiej realizacji dziatarn w zakresie przeciwdziatania COVID-19

polegajacych na podjeciu i realizacji czynnosci niezbednych do
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d)

przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w 2020 r., w trybie korespondencyjnym;

art. 127 ust. 1 Konstytucji RP przez btedne uznanie, ze zaskarzona
decyzja naruszyta tre§é¢ tego przepisu obligujac Poczta Polska do
przeprowadzenia wyboréw wyltacznie korespondencyjnych, podczas gdy
w rzeczywistosci zaskarzona decyzja zostata wydana na innej podstawie
prawnej i nie ma nic wspoélnego z jakimikolwiek rozstrzygnieciami
w zakresie wyboréw zastrzezonymi prawnie na rzecz ustawowo
uprawnionych organow;

art. 157 § 11187 § 1i 2 Kodeksu Wyborczego, przez btedne uznanie, ze
zaskarzona decyzja przedmiotowo obejmowata materie zastrzezone do
kompetencji Panstwowej Komisji Wyborczej oraz wykonujacego jej obstuge
techniczno-organizacyjng Krajowego Biura Wyborczego, podczas gdy
w rzeczywistosci zaskarzona decyzja zostata wydana na innej podstawie
prawnej bez zastosowania wskazanych jako naruszone norm prawnych
i dotyczyta wewnetrznej organizacji i dziatan przygotowawczych Poczty
Polskiej, nie za$ organizowania, przygotowywania lub przeprowadzania
wyboréw pozostajacego w kompetencji wtasciwych organéw wyborczych;
art. 7 Konstytucji RP, art. 6 K.p.a. i art. 5 pkt 1-7 ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2019 r, poz. 1171, ze zm.), przez
btedne zastosowanie i uznanie, ze Prezes Rady Ministréw przekroczyt
swoje kompetencje, gdyz nie posiadat uprawnien do organizowania
i przeprowadzania jakichkolwiek wyboréw powszechnych, podczas gdy
w rzeczywistosci Prezes Rady Ministréw nie podejmowat zadnych dziatan A
zmierzajacych do organizowania i przeprowadzenia  wyborow
powszechnych (tu: Prezydenta Rzeczypospolitej), a w rezultacie zakres
przedmiotowy hipotezy kazdego ze wskazanych przepisow nie zostat

wydaniem zaskarzonej decyzji naruszony;

oraz naruszenie przepiséw postepowania, tj.:
a) art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. przez jego niewtasciwe zastosowanie polegajace na

uwzglednieniu skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na decyzje Prezesa
Rady Ministréw pomimo braku podstaw do tego uwzglednienia, co wynikato

wprost z literalnego brzmienia zaskarzonej decyzji, ktore wyklucza mozliwos¢

interpretowania polecenia Prezesa Rady Ministrow jako zobowigzujacego do
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iv.

zorganizowania, zarzgdzenia czy tez przeprowadzenia wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej, w tym wyboréw w catoéci korespondencyjnych;

art. 141 § 4 zd. 1 p.p.s.a. polegajace na:

braku wskazania w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie wyjasnienia co do podstawy prawnej
wydanego rozstrzygniecia w postaci uzasadnienia zastosowanej subsumpcji
prawnej i wskazania konkretnych przestanek wynikajacych 2z tresci
zaskarzonej decyzji, ktére pozwalaty na przyjecie, ze jej trecig bylo polecenie
przez Prezesa Rady Ministrow zorganizowania i przygotowania przez Poczte
Polskg wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej;

niewyjadnieniu przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku dlaczego w Jego przekonaniu Prezes
Rady Ministréw nie mégt poleci¢ Poczcie Polskiej realizacji dziatan w zakresie
przeciwdziatania COVID-19, polegajgcych na podjeciu i realizacji niezbednych
czynnosci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyborow
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym,
skoro nakazane w zaskarzonej decyzji Poczcie Polskiej dziatania miaty na
celu ewidentnie przeciwdziatanie COVID-19, tak jak to przewidywata
ustawowa podstawa prawna zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministrow;
niewyjasnieniu przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, dlaczego stwierdzenie Prezesa Rady
Ministrow zawarte w zaskarzonej decyzji, iz poleca on Poczcie Polskie]
realizacj¢ dziatan w zakresie przeciwdziatania COV1D-19, polegajacych na
podjeciu i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania
przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.,
w trybie korespondencyjnym, w szczegéino$ci poprzez przygotowanie

struktury  organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz

pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych kadrowych" zostato

zinterpretowane przez Sad jako préba przeprowadzenia przez Prezesa Rady
Ministrow wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej w formie wytacznie
korespondencyjnej;

niewskazaniu przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w zaskarzonym wyroku podstawy prawnej dla przyjecia domniemanych
kompetenciji Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego
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vi.

Vii.

obejmujacych wykonywanie takich czynnosci jak: ,przygotowanie struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie
koniecznych zasobdéw materialnych kadrowych” przez panstwowa spotke
handlowg Poczta Polska;

niewyjasnieniu przez Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Warszawie
w zaskarzonym wyroku z czego wynika jego konstatacja, iz decyzja
administracyjna nakazujgca podmiotowi prawa prywatnego podjecie czynnosci
zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyborow Prezydenta
Rzeczypospolitej (w szczegblnosci poprzez przygotowanie struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie
koniecznych zasobdéw materialnych kadrowych) miataby mie¢ moc sprawczg
w zakresie samego procesu przeprowadzenia legalnych wyboréw w Polsce;
braku w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku nalezytych rozwazan
dotyczacych oceny stopnia naruszenia prawa w $wietle catoksztattu
okolicznoéci sprawy, w szczegélnosci epidemii wirusa SARS-Cov-2
i wynikajacych z niej komplikacji w zakresie funkcjonowania aparatu
panstwowego, w tym rowniez sadoéw, urzedéw, operatoréw pocztowych,
w  kontekécie  obowigzku przeprowadzenia wyboréw  Prezydenta
Rzeczypospolitej zgodnie z bezdyskusyjnym, okreslonym z gory
i niemozliwym do zmiany terminem tych wyboréw wyznaczonym przez
Marszatka Sejmu na dzien 10 maja 2020 r.;

braku merytorycznego ustosunkowania sie: przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku do
przytoczonej w obszernych fragmentach w uzasadnieniu zaskarzonego
wyroku wieloaspektowej argumentacji Prezesa Rady Ministrow zawartej
w odpowiedzi na skarge Rzecznika Praw Obywatelskich;

art. 106 § 3 p.p.s.a. wzw. z art. 106 § 5 p.p.s.a. w zw. z art. 227 i nast. ustawy
z dnia z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2020 r, poz. 1575, ze zm.; dalej: ,k.p.c.”) polegajgce na oparciu
ustalen  faktycznych dotyczacych  skutkéw spoteczno-gospodarczych
zaskarzonej decyzji na przypuszczeniach i blizej nieokreslonych doniesieniach
medialnych z pominigciem przeprowadzenia dowodu z dokumentéw
i informacji mozliwych do uzyskania od Prezesa Rady Ministrow, urzedow

panstwowych i strony postepowania.

13



Sygn. akt Il OSK 4524/21

Na podstawie powyzszych zarzutéw wniesiono o uchylenie zaskarzonego
wyroku w catosci i oddalenie skargi; alternatywnie uchylenie zaskarzonego wyroku
w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sgdowi
Administracyjnemu w Warszawie, a gdyby sad ten nie mégt rozpozna¢ sprawy
w innym skiadzie - innemu sgdowi, zasgdzenie od strony przeciwnej kosztow
postepowania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego, a takze o rozpoznanie
skargi kasacyjnej na rozprawie.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej organ przedstawit obszerng argumentacje
na poparcie wyzej wskazanych zarzutéw, podtrzymujgc wyrazane wcze$niej
stanowisko. Podkreslit, powotujac sie na przepisy ustawy covidowej, ze zaskarzona
decyzja posiadata podstawe prawng wywodzaca sie¢ z powyzszej ustawy jak i z
Kodeksu Wyborczego, zostata wydana w prawidiowej formie, tj. formie decyzji
administracyjnej i wskazywata adresata zgodnie z prawem, gdyz Poczta Polska
z uwagi na fakt, ze jest sp6tkg handlowa prowadzaca dziatalno$¢ gospodarczg, m. in.
w zakresie Swiadczenia ustug pocztowych, posiada niewatpliwie status
przedsiebiorcy. Organ wskazat okolicznosci i cele, ktére w jego przeswiadczeniu
uzasadnialy zardbwno wydanie decyzji jak i zawartej w niej tresci, a zwtaszcza
konkretyzowane tg decyzjg obowigzki spofki.

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia art. 127 ust. 1 Konstytucji RP,
stwierdzonego w wyroku, organ o$wiadczyt, ze sformutowanie tego zarzutu przez
Sad jest przejawem biednej wyktadni i niewtaSciwego zastosowania powyzszego
przepisu oraz przepisow Kodeksu Wyborczego dotyczgcych gtosowania
korespondencyjnego.

Organ wyjasnit, ze decyzja z 16 kwietnia 2020 r. zlecata Poczcie Polskiej nie
samo ,przygotowanie" przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
(w trybie korespondencyjnym), ale zlecata jej czynno$ci, ktére miaty dopiero
zmierza¢ do przygotowania przeprowadzenia takich wyboréw. Czynnosci zlecone
Poczcie Polskiej w powyzszej decyzji miaty by¢ zatem czynnosciami dokonywanymi
przez spétke niejako na przedpolu samego przygotowania przeprowadzenia
wyborow, a wigc miaty to by¢ czynnosci wstepne, ktoére dopiero umozliwiajg (lub
utatwiajg) pézniejsze przygotowanie przeprowadzenia wspomnianych wyboréw.

Organ stanat na stanowisku, ze tre$¢ decyzji nie daje podstaw do uznania, ze
Poczcie Polskiej zlecono przygotowanie wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej

~wyltacznie korespondencyjnych”, albowiem z jej literalnego brzmienia wynika, ze
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spdtka powinna zrealizowa¢ niezbedne czynnosci zmierzajgce do przygotowania
przeprowadzenia wyboréw ,w trybie korespondencyjnym", przy czym nie postuzono
sie zadnym jezykowym kwalifikatorem przesadzajgcym o tym, iz majg to by¢ wybory
przeprowadzane ,wytgcznie" lub ,w catosci" lub ,jedynie" w takim trybie.

Nastepnie, organ przyznat, ze nie posiada ustawowych kompetencji do
wydania aktu urzedowego, ktéry mogiby spowodowaé zarzadzenie lub
przeprowadzenie wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej; ponadto nie ma uprawnien,
aby modyfikowaé obowigzujacg i przewidziang prawem procedure wyborczg.
W zwigzku z czym osiggniecie takiego skutku prawnego nigdy nie byto jego
zamiarem. Decyzja miala w zalozeniu spowodowaé¢, aby mozliwe stato sie
odpowiednio wczesne i efektywne przygotowanie w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej trybu gtosowania korespondencyjnego przewidzianego w Kodeksie
Wyborczym, tak aby realnie i w petni urzeczywistni¢ prawa wyborcze obywateli,
zwlaszcza w okresie wystepujacego wéwczas stanu epidemii.

Przy zatozeniu, ze Sad | instancji uznat wybory korespondencyjne
przewidziane w art. 53a-53| za niezgodne z art. 127 ust. 1 Konstytucji RP, nalezy
zauwazyé, ze tego rodzaju twierdzenie jest przejawem niedozwolonego
konstytucyjnie oceniania przez sad administracyjny zgodnosci ustaw z Konstytucjg
RP. Sedziowie sadéw administracyjnych podlegajg Konstytucji RP i ustawom
(art. 178 ust. 1 Konstytucji RP), za$ jedynym organem uprawnionym w Polsce do
oceniania zgodno$ci ustaw z Konstytucjg RP jest Trybunat Konstytucyjny (art. 188
pkt 1 Konstytucji RP). W tym wzgledzie, uznajac niekonstytucyjno$¢ wyboréw
korespondencyjnych (tj. kazdego gtosowania korespondencyjnego) Sad, w ocenie
organu zdecydowanie wyszedt poza swojg konstytucyjna i ustawowg role.

Ustosunkowujgc sie do kolejnego zarzutu, organ wyjasnit, ze czynnosci
zlecone Poczcie Polskiej w decyzji nie sg czynnos$ciami, ktérych dokonywanie miesci
sie w zakresie ustawowych zadan Panstwowej Komisji Wyborczej okreslonych
w art. 157 § 1 Kodeksu Wyborczego lub w zakresie ustawowych zadan Krajowego
Biura Wyborczego okreslonych w art. 187 § 1 i § 2 Kodeksu Wyborczego.

Czynnosci polecone spéice do wykonania dotyczyly tylko i wylacznie tych
dziatan, ktére miaty byé podejmowane w ramach wewnetrznej struktury podmiotu,
jakim jest Poczta Polska i miaty obejmowac jedynie te czynnoéci, ktdre mieszczg sig
w zakresie jej statutowych zadan jako przedsigbiorcy (i spotki handlowej) oraz maja

réwnoczesnie zwiazek z ustawowymi zadaniami Poczty Polskiej jako operatora
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wyznaczonego w rozumieniu ustawy Prawo pocztowe, wykonywanymi w ramach
gtosowania korespondencyjnego na podstawie przepiséw Kodeksu Wyborczego. Co
wiecej, w Kodeksie Wyborczym nie znajduje sie przepis, na podstawie ktdrego
Panstwowa Komisja Wyborcza mogtaby wymaga¢ od Poczty Polskiej podjecia
dziatan przygotowujacych ja, w tym jej strukture organizacyjna, infrastrukture, zasoby
materialne i kadrowe, do wykonywania w przyszio$ci czynno$ci przewidzianych
w przepisach art. 37d § 2, art. 53e § 4, art. 53h §1,2 i 4 oraz art. 53k § 1 powyzszej
hstawy, czyli czynno$ci zastrzezonych do wykonywania przez Poczte Polskg
w ramach gtosowania korespondencyjnego w wyborach.

Organ zarzucit réwniez Sadowi | instancji btedng wyktadnie i niewlasciwe
zastosowanie przepisow art. 7 Konstytucji RP, art. 6 K.p.a. i art. 5 pkt 1 -7 ustawy
o Radzie Ministréow, ktére sg przejawem braku zastosowania przepiséw art. 146
ust. 1, 2 i 4 Konstytucji RP (okres$lajacych zadania Rady Ministréw) i art. 148 pkt 4
Konstytucji RP (okreélajgcego zadania Prezesa Rady Ministrow), przede wszystkim
dlatego, ze Sad catkowicie btednie odczytat tresé decyzji, a wiec pomylit sie w kwestii
tego, do czego zobowigzano Poczte Polska. Podkres$lono raz jeszcze, ze decyzja
bynajmniej nie polecata oraz nie zmierzata do organizacji i przygotowania wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej (a tym bardziej nie zarzadzata wyboréw).

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a., organ
powtdrzyt podniesione juz argumenty dotyczgce zaréwno istnienia podstawy prawnej
decyzji; braku naruszenia art. 127 ust. 1 Konstytucji RP (gdyz wybory w trybie
glosowania korespondencyjnego, zwlaszcza te w zakresie okreslonym w przepisach
art. 53a-53| Kodeksu Wyborczego, do ktérych na podstawie decyzji Poczta Polska
miata zaczac¢ sig¢ przygotowywac, sa zgodne z zasadami wyrazonymi w tresci tego
przepisu, co ma swoje oparcie m. in. w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego) jak i nie
wystepowania razgcego naruszenia przepiséw art. 157 § 1i art. 187 § 1 i 2 Kodeksu
Wyborczego.

W dalszej czg$ci uzasadnienia skargi kasacyjnej organ zarzucit Sgdowi brak
nalezytego uzasadnienia wyroku, gdyz wystapito w nim wiele niejasnych, niespéjnych
lub kontrfaktycznych stwierdzer, w tym odnos$nie podstawy prawnej orzekania,
a w szczegolnosci zabrakio wyjas$nienia przez Sad | instancji przestanek i powodéw
dia zastosowania przez WSA wielu poszczegélnych wnioskowan i subsumpcji
dokonanych w wyroku, a takze brak wyjasnien Sadu | instancji, dlaczego w taki a nie
inny sposob interpretuje on tre$¢ decyzji. Poszczegoine mankamenty uzasadnienia
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wyroku, naruszajgce art. 141 § 4 zd. 1 p.p.s.a., organ przedstawit i wyjasnit
w kolejnych punktach pisma.

W ostatnim zarzucie organ odniést sie do czesci uzasadnienia wyroku
dotyczacej kwestii skutkéw spotecznych i gospodarczych wydanej decyzji, w ktorej
Sad odwotat sie do takich zrédet wiedzy jak; ,publiczne wypowiedzi politykow”,
.komitetdbw wyborczych”, ,partii politycznych”, ,cze$¢ spoteczenstwa", ,ugrupowan”
i ,stowarzyszen” (s. 40-41 uzasadnienia wyroku), ,cze$¢ mediow" (s. 42
uzasadnienia wyroku) uznajgc je za enigmatyczne, niedookreslone i niekonkretne.
Organ podniést, ze Sad | instancji powinien byt skorzysta¢ z mozliwosci
przeprowadzenia postepowania dowodowego przewidzianego w przepisach p.p.s.a.
lub zwrécié sie do Poczty Polskiej jak i do wiasciwego ministra jg nadzorujgcego
o przekazanie stosownych informacji oraz wyjasnien.

W dniu 29 pazdziernika 2020 r. skarge kasacyjng wniosta Poczta Polska,
zaskarzajagc wyrok w czesci, tj. w catosci pkt 1 wyroku, stwierdzajacego niewaznos¢
decyzji. Kwestionowanemu wyrokowi zarzucono naruszenie:

1) ért. 127 ust. 1 Konstytucji RP, poprzez btedng wykfadnie przymiotnikéw
wyborczych powodujgca przyjecie, iz wybory korespondencyjne przeprowadzone
z udziatem wszystkich posiadajacych czynne prawo wyborcze beda sprzeczne
z Konstytucja;

2) art. 157 § 1 i art. 187 § 1 i § 2 Kodeksu Wyborczego, poprzez ich
niewtasciwe zastosowanie i przyjecie, iz decyzja przyznawata Poczcie Polskiej
kompetencie i wiasciwo$é organu wyborczego wilasciwego w sprawach
przeprowadzania wyboréw w Rzeczpospolitej Polskiej;

3) art. 7 Konstytugcji, art. 6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. k.p.a. art. 5
ustawy o Radzie Ministrow, art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy
covidowej, poprzez ich btedng wykiadnie polegajacg na uznaniu, iz przepisy tej
ustawy nie upowazniajg Prezesa Rady Ministrow do wydania polecenia podjecia
czynnoéci zmierzajacych do przygotowania wyboréw Prezydenta Rzeczpospolite]
Polskiej. '

W zwigzku z powyzszymi zarzutami wniesiono o uchylenie wyroku
w zaskarzonym zakresie i oddalenie skargi z uwagi na dostateczne wyjasnienie
istoty sprawy, ewentualnie o uchylenie pkt 1 zaskarzonego wyroku i przekazanie

sprawy do ponownego rozpoznania, a takze zasgdzenie na rzecz skarzacego
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kasacyjnie kosztéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego.
Whniesiono o rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

Skarzgca podniosta, ze zmiana formy przeprowadzenia wyboréw
(z przeprowadzanych w lokalach wyborczych na przeprowadzane w formie
korespondencyjnie) nie ma wptywu na zagwarantowanie poszanowania Konstytucji i
zapewnienie, aby proces wyborczy byt powszechny, réwny, bezposredni i tajny.
Dalej wskazata, w jaki spos6b nalezy rozumie¢ powyzsze gwarancje i podjeta sie
wykazania, ze decyzja wydana przez organ w zadnym stopniu ich nie naruszata.
Odniosta sie réwniez do pozostatych zarzutéw dotyczacych razgcego naruszenia
prawa przez decyzje organu, wskazanych przez Sad w wyroku | instancji, podzielajac
zasadniczo poglad organu.

W odpowiedzi na skargi kasacyjne, RPO pismem z 18 grudnia 2020 r. wniést
o ich oddalenie, gdyz w jego ocenie nie znajduja usprawiedliwionych podstaw, oraz
zgodzit sie z argumentami Sadu | instanc;i.

Na dzien wydania kwestionowanej skargg decyzji z 16 kwietnia 2020 roku,
orzekania przez Sad pierwszej instancji oraz Naczelny Sad Administracyjny, nie

stwierdzono niezgodnosci z prawem przepisu art. 11 ustawy covidowe;j.
Naczelny Sqd' Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z trescig art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sgd Administracyjny
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorgc pod rozwage z urzedu
jedynie niewazno$¢ postepowania. W rozpoznawanej sprawie nie zachodzi zadna
z okolicznosci skutkujgcych niewazno$cig postepowania, o jakich mowa w art. 183 §
2 p.p.s.a. i nie zachodzi zadna z przestanek, o ktérych mowa w art. 189 p.p.s.a.,
ktore Naczelny Sad Administracyjny rozwaza z urzedu dokonujgc kontroli
zaskarzonego skargami kasacyjnymi wyroku. Wobec tego Naczelny Sad
Administracyjny przeszedt do zbadania zarzutéw kasacyjnych.

Dla uporzadkowania ocen prawnych formulowanych w ramach rozpoznania
poszczegdlnych zarzutéw kasacyjnych nalezy wstepnie podaé, ze od wyroku Sadu
pierwszej instancji z 15 wrzeénia 2020 roku zostaty wniesione dwie skargi kasacyjne:
organu — Prezesa Rady Ministrow oraz Poczty Polskiej. Skarga kaéacyjna Poczty
Polskiej zakresem zaskarzenia obejmuje wytgcznie pkt 1 wyroku WSA, natomiast
skarga kasacyjna organu kwestionuje ten wyrok w catosci. Przypomnieé trzeba, ze
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w pkt 1 wyroku Sad pierwszej instancji stwierdzit niewaznos¢ decyzji Prezesa Rady
Ministréw z 16 kwietnia 2020 roku, a w pkt 2 oddalit skarge Fundacji Wolne
Spoteczenstwo z siedzibg w Poznaniu. Naczelny Sad Adminiétracyjny zZauwaza, ze
skarga kasacyjna organu, kwestionujgca wyrok Sadu pierwszej instancji w cato$ci,
a wiec zarowno w zakresie pkt 1, jak i pkt 2 zawartego w nim rozstrzygniecia nie
zawiera zadnych zarzutéw, ktére podwazajg zgodno$é z prawem oddalenia skargi
Fundacji (pkt 2 wyroku WSA). Uprawnia to Naczelny Sad Administracyjny do
przesadzenia, ze skarga kasacyjna organu w zakresie, w jakim kwestionuje zawarte
w pkt 2 wyroku WSA rozstrzygniecie o oddaleniu skargi Fundacji Wolne
Spoteczenstwo z siedzibg w Poznaniu nie moze zosta¢ uwzgledniona.

Obie skargi kasacyjne kwestionuja pkt 1 wyroku Sadu pierwszej instanciji,
ktorym stwierdzono niewazno$¢ decyzji Prezesa Rady Ministrow z 16 kwietnia 2020
roku. Podniesione w nich zarzuty oparto na obu podstawach kasacyjnych
dopuszczonych trescig art. 174 pkt 1i pkt 2 p.p.s.a., tj. zarébwno na naruszeniu prawa
materialnego, jak i na naruszeniu przepisbw postepowania. Z przyczyn
metodologicznych w pierwszej kolejnosci nalezalo rozpoznaé zarzut naruszenia
prawa materialnego, gdyz w obu skargach kasacyjnych, jako forme tego naruszenia
wskazano btedng wyktadnie. W takim skonfigurowaniu, wobec zakwestionowania
prawidtowosci  rekonstrukcji  materialnoprawnej  podstawy  rozstrzygniecia
kwestionowanego skarga, kwestia naruszenia przepiséw prawa procesowego ma
charakter wtérny. Ustalenie wigzacej dyrektywy prawnej ksztattujgcej tre$¢ stosunku
administracyjnego w ramach rozpoznawanej sprawy determinuje zakres istotnych
okolicznosci faktycznych, ktérych ustalenia dokonuje sig¢ w oparciu o przepisy

procesowe.

I. Skargi kasacyjne wytykaja, ze Sad pierwszej instancji dokonat bigdnej wyktadni
art. 11 ust. 2 w zw. z ust. 2a i ust. 3 ustawy covidowej i w efekcie wadliwie przyjat, ze
na podstawie tych przepiséw Prezes Rady Ministréw nie byt uprawniony do wydania
Poczcie Polskiej polecenia podjecia niezbednych czynnoéci zmierzajacych do
przygotowania przeprowadzenie wyboréw Prezydenta RP w 2020 roku.

Ocena przedmiotowego zarzutu wymaga przedstawienia tta normatywnego
kwestionowanej skargg decyzji z 16 kwietnia 2020 roku. Wyjasnienie podstawy

prawnej, na ktérej oparto przedmiotowa decyzjg, w sensie operatywnym, pozwoli
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wilasciwie przedstawi¢ uchybienia, jakie wytknat jej Sad pierwszej instancji oraz
prawidtowo odnies¢ sie do weryfikowanego zarzutu.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy covidowej, w brzmieniu obowigzujgcym na
dzien wydania zaskarzonej decyzji (tj. w brzemieniu nadanym art. 1 pkt 8 ustawy
z dnia 31 marca 2020 roku o zmianie ustawy o szczegblnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. 2020 r. poz. 568 i obowigzujacym do dnia 31 marca 2020 roku)
Jwlojewoda moze wydawaé polecenia obowigzujgce wszystkie organy administraciji
rzadowej dziatajgce w wojewddztwie i panstwowe osoby prawne, organy samorzadu
terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki
organizacyjne nieposiadajgce osobowos$ci prawnej w zwigzku z przeciwdziataniem
COVID-19. Polecenia podlegajg natychmiastowemu wykonaniu. O wydanych
poleceniach wojewoda niezwtocznie informuje wtasciwego ministra.”

Zgodnie natomiast z postanowieniami art. 11 ust. 2 ustawy covidowej ,Prezes
Rady Ministréw, z wtasnej inicjatywy lub na wniosek wojewody, po poinformowaniu
ministra wlasciwego do spraw gospodarki moze, w zwiazku z przeciwdziataniem
COVID-19, wydawac polecenia obowigzujgce inne, niz wymienione w ust. 1, osoby
prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowo$ci prawnej oraz
przedsigbiorcow. Polecenia sg wydawane w drodze decyzji administracyjnej,
podlegajg one natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia
oraz nie wymagajg uzasadnienia.”

Poréwnanie ustepu pierwszego i drugiego art. 11 ustawy covidowej prowadzi
do kilku istotnych wnioskéw. Zauwazy¢ nalezy, ze polecenia wydawane przez
wojewode na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy covidowej maja charakter
wewnetrznego aktu wladczego o charakterze interwencyjnym. Wojewoda moze
wydaé takie polecenia wytacznie wobec dziatajacych na terenie wojewodztwa
podmiotéw publicznych, a wiec z istoty dziatajgcych w strukturach administracii
publicznej. Wydane przéz wojewode na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy covidowe;j
polecenie ma charakter kierowniczy, wskazuje publicznemu adresatowi polecenia
dziatanie, ktére ma on obowigzek podjg¢, aby zrealizowaé zatozony cel. Owym
celem, jak wynika wprost z tresci art. 11 ust. 1 ustawy covidowej, jest
przeciwdziatanie COVID-19. Ustawodawca nie zdecydowat sie nadaé¢ poleceniom

wydawanym przez wojewode w trybie art. 11 ust. 1 ustawy covidowej formy decyz;i
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administracyjnej, co potwierdza ich wewnatrzadministracyjny charakter.
Wzmocnieniem argumentacyjnym zatozonego wniosku jest fakt, ze o wydanym
poleceniu wojewoda informuje wiasciwego ministra, a wigec centralny organ
administracji rzadowej resortowo wiasciwy dla adresata polecenia. Podmiot,
w stosunku do ktérego wojewoda wydat polecenie w trybie art. 11 ust. 1 ustawy
covidowej nie ma mozliwosci skorzystania z drogi sadowej celem weryfikacji jego
zgodnosci z prawem. Moze jedynie na drodze stuzbowej wnioskowac do wiasciwego
ministra o wstrzymanie wykonania polecenia i wystgpienie do Prezesa Rady
Ministrow o rozstrzygniecie sporu w zwigzku z jego wydaniem — art. 11 ust. 8 ustawy
covidowej. Zastrzezono réwniez, ze polecenie podlega natychmiastowemu
wykonaniu.

Zgodnie z trescig art. 11 ust. 2 ustawy covidowej Prezes Rady Ministréw moze
z wiasnej inicjatywy lub na wniosek wojewody, po uprzednim poinformowaniu
ministra wtasciwego do spraw gospodarki, wydawa¢ polecenia obowigzujgce inne niz
wymienione w art. 11 ust. 1 ustawy covidowej osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej oraz przedsiebiorcédw. Z powyzszego wynika
zatem, ze Prezes Rady Ministrow nie posiadat kompetencji do wydania polecen
organom administracji rzadowej lub samorzgdowej. Mogt je kierowaé¢ wylacznie do
os6b prawnych innych niz panstwowe i samorzagdowe, do jednostek organizacyjnych
nieposiadajgcych osobowosci prawnej innych niz samorzagdowe oraz do
przedsiebiorcow. Ustawodawca jednoznacznie przesadzit wiec, ze polecenia
wydawane przez Prezesa Rady Ministréw kierowane sg do podmiotéw zewnetrznych
wobec aparatu administracji publicznej. Potwierdzeniem przyjetej oceny prawnej jest
nadanie temu poleceniu formy decyzji administracyjnej, a wigc aktu stosowania
prawa, kreujgcemu jednostkowa i konkretng norme prawng skierowang do podmiotu
spoza struktur administracji publicznej. W ujeciu systemowym, wydane na podstawie
art. 11 ust. 2 ustawy covidowej polecenie stanowi konkretyzacjg stosunku prawnego
pomiedzy organem administracji publicznej a podmiotem administrowanym, ktérego
trescia byt obowigzek podjecia okreslonych w tym poleceniu dziatan. Z zatozenia
wiec decyzja administracyjna bedgca poleceniem wydanym na podstawie art. 11 ust.
2 ustawy covidowej zmieniata sytuacje prawna jej adresata, albowiem nakiadata na
niego nowe obowiazki. Adresat takiej decyzji, jezeli uwazat, ze w wyniku jej wydania

jego prawa i wolnoéci zostaly naruszone, mogt skorzystaé z przystugujgcego mu
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prawa do sadu, inicjujgc w ten sposéb sgdowoadministracyjng kontrole jej zgodnosci
Z prawem.

Polecenia wydawane przez Prezesa Rady Ministrow, podobnie jak polecenia
wydawane przez wojewode na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy covidowej podlegaja
natychmiastowemu wykonaniu, z tg jednak roznicg, ze owa natychmiastowa
wykonalno$é powstaje dopiero z chwilg doreczenia lub ogloszenia decyzji. Zaktadac
nalezy, ze zréznicowanie momentu objecia polecen wydawanych przez wojewode
i Prezesa Rady ministrbw rygorem natychmiastowej wykonalnosci wynika
z odmienno$ct ich charakterow. Polecenia wydawane przez wojewode majg
charakter aktu wewnetrznego, skierowanego do podmiotéw publicznych, dziatajgcych
w ramach szeroko rozumianych struktur administracji publicznej, stad objecie ich
rygorem natychmiastowej wykonalnosci juz w momencie wydania jest zrozumiate.
Polecenie wydane w trybie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej, jako ze jest skierowane
do podmiotu zewnetrznego wobec administracji publicznej i nadano mu forme decyzji
administracyjnej moze wigza¢ dopiero z chwilg, gdy dotrze do adresata.
Zréznicowanie rozwigzan normatywnych odnoszacych sie do momentu objecia obu
polecen rygorem natychmiastowej wykonaino$ci jest zatem uzasadnione i potwierdza
podang odmiennos¢ ich charakterdw.

Innego rodzaju rozwigzania prawne przewidziano wobec polecenia Prezesa
Rady Ministrow kierowanego do przedsiebiorcy. W takim uktadzie, jak wynika z tresci
art. 11 ust. 3 ustawy covidowej, ,wykonanie zadan” natozonych na przedsiebiorce
poleceniem wydanym w trybie art. 11 ust. 2 ustawy covidowe] nastepuje na
podstawie zawartej z nim umowy. Umowe z przedsiebiorcg zawiera Prezes Rady
Ministrow, wyznaczony minister lub wojewoda, jezeli wnioskowat o wydanie
polecenia. Wykonanie zadan nafozonych na przedsiebiorce poleceniem Prezesa
Rady Ministréw jest finansowane ze $rodkéw budzetu panstwa z czesci budzetowe;,
ktorej dysponentem jest, odpowiednio, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
wyznaczony minister albo wojewoda.

Co istotne, w art. 11 ust. 5 ustawy covidowej zastrzezono, ze w razie odmowy
zawarcia umowy przez przedsiebiorce, zadania natozone na niego poleceniem
wydanym przez Prezesa Rady Ministrow na podstawie art. 11 ust. 2 wykonywane sg
bezposrednio w oparciu o jego tresé. W takim skonfigurowaniu z chwilg odmowy
podpisania umowy przez przedsiebiorce decyzja administracyjna stanowigca
polecenie Prezesa Rady Ministréw podlega natychmiastowemu wykonaniu. Przepisy
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ustawy covidowej nie wskazujg, w jakim terminie przedsiebiorca ma zawrze¢ umowe,
podobnie jak nie okreslajg formy odmowy jej zawarcia.

Unormowania przyjete w art. 11 ust. 5 ustawy covidowej majg istotne
znaczenie, albowiem przesadzajg o dwodch kwestiach: po pierwsze, wskazuja, ze
wydajac przedsiebiorcy polecenie na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej
Prezes Rady Ministrow nakfada na niego zadania, ktére ma on obowigzek wykonac,
a po drugie, ze tre$¢ tych zadan musi by¢ jednoznacznie, SciSle i konkretnie
wskazana w poleceniu — decyzji administracyjnej. Uczynione w art. 11 ust. 5 ustawy
covidowej zastrzezenie, ze w razie odmowy podpisania przez przedsiebiorce umowy
stanowigcej podstawe wykonania natozonych na niego poleceniem zadan, ich
realizacja nastgpuje bezposrednio w oparciu o tre$¢ tego polecenia (decyzji
administracyjnej) przesadza, ze wydajac to polecenie Prezes Rady Ministréw jest
zobowigzany do takiego uksztattowania jego tresci, aby bylo wykonaine. Jest wiec
zobowigzany tak okresli¢ naktadane na przedsiebiorce zadania, aby w razie odmowy
podpisania przez niego umowy, o ktérej mowa w art. 11 ust. 3 ustawy covidowej,
mozliwe bylo wdrozenie trybu przymusowego regulowanego postanowieniami ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U.
2019 r. poz. 1438 ze zm.; publikator wlasciwy na dzien wydania zaskarzonej decyzji
z 16 kwietnia 2020 roku). Wymodg Scistego okreslenia zadania, jakie ma wykonac
przedsigbiorca, powinien zostaé zrealizowany w rozstrzygnieciu wydanej przez
Prezesa Rady Ministrow decyzji, a wiec w tym jej elemencie konstrukcyjnym,
w ktorym dochodzi do wigzacego ustalenia konsekwencji stosowania przepisu prawa
materialnego — art. 107 § 1 pkt 5 K.p.a. Ma on szczegdlnie istotne znaczenie,
zwazywszy na fakt, ze polecenie — decyzja administracyjna - wydane przez Prezesa
Rady Ministrow w oparciu o art. 11 ust. 2 ustawy covidowej nie wymaga
uzasadnienia. Wszystkie elementy tre$ciowe pozwalajgce na rekonstrukcje istoty,
charakteru i zakresu czynnosci wykonawczych skfadajacych sie na realizacje
zadania natozonego na przedsigbiorce muszg wiec znajdowac sig¢ w rozstrzygnieciu
decyzji wydanej na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej.

Przyjetych zatozen nie zmienia fakt, ze w art. 11 ust. 7 ustawy covidowe;
przewidziano, ze zaréwno wojewoda jak i Prezes Rady Ministrow moga wydawac
polecenia takze ustnie, telefonicznie, za pomoca $rodkéw komunikaciji elektronicznej
w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga
elektroniczna (Dz. U. z 2020 r. poz. 344) lub za pomocg innych $rodkow tgcznosci.
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W takim uktadzie istotne okolicznosci takiego zatatwienia sprawy powinny byé
utrwalone w formie protokotu. Ustawodawca w tresci art. 11 ust. 7 ustawy covidowej
nie wytgczyt stosowania pozostatych ustepéw art. 11, co oznacza, iz wydanie
polecenia w formie ustnej, badz innej dopuszczonej postanowieniami art. 11 ust. 7,
nie zmienia jego charakteru i nie modyfikuje trybu jego wykonania.

Tak polecenie wydane przez wojewode na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy
covidowej, jak i polecenie wydane w formie decyzji przez Prezesa Rady Ministrow
w oparciu o art. 11 ust. 2 tej ustawy moga zobowigzywaé wytgcznie do wykonania
takich zadan, ktére pozostajg ,w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19". Wynika to
wprost z tresci tych przepiséw.

Zwrot ,przeciwdziatanie COVID-19” zostat zdefiniowany w art. 2 ust. 2 ustawy
covidowej, jako wszelkie czynnosci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia,
zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkéw, w tym
spoteczno-gospodarczych, choroby zakaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2,
zwanej w przepisach tej ustawy "COVID-19". Poniewaz pojecia, ,zwalczanie”,
,Zapobieganie” i ,profilaktyka® nie zostaly zdefiniowane w przepisach ustawy
covidowej, rozumie¢ je nalezy zgodnie ze znaczeniem, jakie posiadaja w jezyku
natywnym (etnicznym, potocznym). Przez ,zwalczanie zakazenia COVID-19" nalezy
zatem rozumie¢ wszelkie dziatania zmierzajace do zmnigjszenia liczby osoéb
zakazonych i chorych; przez ,zapobieganie rozprzestrzenianiu sie COVID-19”
rozumie¢ nalezy wszelkie dziatania, ktore ograniczajg lub powstrzymuja zwiekszanie
sie liczby oséb zakazonych i chorych; ,profilaktykg wobec COVID-19" bedg wszelkie
dziatania skierowane wobec oséb fizycznych, ktére majg zapobiec zakazeniu lub
chorobie; a ,zwalczaniem skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych COVID-19”
bedg wszystkie dziatania nakierowane na usunigcie negatywnych nastepstw, jakie
spowodowat wirus SARS-CoV-2 oraz wywotana nim choroba COVID-19 — chodzi
zarbwno o dziatania podejmowane w wymiarze jednostkowym, adresowane do
konkretnej osoby fizycznej lub innego podmiotu, jak i o dziatania w wymiarze
ogodlnym, spotecznym, ktérych odbiorca jest cate spofeczeristwo lub wyodrebniona
wedtug przyjetych kryteriéw zbiorowos¢.

Analiza treSci art. 11 ustawy covidowej prowadzi do wniosku, ze na jego
podstawie ustawodawca przewidziat mozliwos¢ wydania dwéch kategorii polecen.
Pierwsze, wydawane przez wojewode na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy covidowe;
jest wewnetrznym aktem wiadczym o charakterze interwencyjnym, skierowanym do
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podmiotéw publicznych dziatajgcych w szeroko rozumianych strukturach
administracji publicznej. Drugie, wydawane przez Prezesa Rady Ministrow, jest
decyzjg administracyjna, a wiec aktem stosowania prawa skierowanym do
podmiotéw ulokowanych na zewnatrz struktur administracyjnych. Oba polecenia
majg wtasciwie identyczng podstawe, rozumiang jako wskazany w tresci przepisu
prawnego zakres mozliwej ingerencji w ,sytuacje prawng” podmiotéw bedacych ich
adresatem. Oba polecenia mogg bowiem zobowigzywaé wytgcznie do wykonania
takich zadan, ktore pozostajg w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19.
Z powyzszego wynika zatem, ze zaréwno art. 11 ust. 1 jak i art. 11 ust. 2 ustawy
covidowej majg realizowaé ten sam cel, te samg wartos¢, jaka jest przeciwdziatanie
COVID-19. Ustawodawca nie okreslit, jakie konkretnie zadania nalezy wykona¢, aby
osiggna¢ zatozony cel, pozostawiajgc ich wybér, odpowiednio wojewodzie (art. 11
ust. 1 ustawy covidowej) i Prezesowi Rady Ministréw (art. 11 ust. 2 ustawy
covidowej); nie oznacza to, ze éw wyboér nie jest determinowany prawnie, o czym
nizej. Przesadzit natomiast, ze forma, w ktérej dochodzi do wyznaczenia zadania
zwigzanego ze zwalczaniem COVID-19 oraz podmiotu, ktéry ma je realizowac jest
polecenie. Nalezy zaznaczy¢, ze pomimo identycznej nazwy — ,polecenie” — dziatania
podejmowane przez wojewode na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy covidowej oraz
przez Prezesa Rady Ministréw na podstawie art. 11 ust. 2 tej ustawy majg zupetnie
inng forme i charakter. Polecenie wydane przez wojewode jest wladczg czynnoscig
materialno-techniczng, wiasciwg dia wewnetrznej sfery administracji publiczne;j.
Polecenie wydane przez Prezesa Rady Ministrow jest decyzjg administracyjnag,
a wiec wiadczym, jednostronnym i konkretnym aktem stosowania prawa
skierowanym do podmiotu spoza struktur administracji publicznej. Kazde z tych
polecent cechuje sie wiec zupetnie innym zestawem rygoréw normatywnych, ktérych
spetnienie warunkuje ich zgodnos¢ z prawem.

W niniejszej sprawie sadowoadministracyjnej kontroli poddana zostata decyzja
administracyjna wydana przez Prezesa Rady Ministréow na podstawie art. 11 ust. 2
ustawy covidowej. Dokonujac tej kontroli nalezato zatem stosowaé kryteria prawne,
wiasciwe dla tej formy dziatania organu administracji publiczne;.

Tresé art. 11 ust. 2 ustawy covidowej niewatpliwie okresla warunki, w jakich
Prezes Rady Ministrow moze wyda¢ decyzje administracyjng — polecenie - oraz
podmioty, do ktérych moze je skierowaé. W toku catego postepowania

sgdowoadministracyjnego nie byto kwestionowane przez zadng ze stron, ze w dniu
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wydania decyzji, tj. 16 kwietnia 2020 roku Prezes Rady Ministréw byt upowazniony
do wydania polecenia w oparciu o art. 11 ust. 2 ustawy covidowej. Bezsporne
réwniez pozostaje, ze Poczta Polska, mogta by¢ adresatem zaskarzonej decyzji.

Artykut 11 ust. 2 ustawy covidowej wyznacza Prezesowi Rady Ministrow $cisle
okreslony cel, jakim jest przeciwdziatanie COVID-19. Aby umozliwi¢ jego realizacje
Prezesowi Rady Ministrow zostata przyznana kompetencja do wydawania decyz;ji
administracyjnych, na mocy ktérych naktada on na podmioty zewnetrzne wobec
administracji obowigzki — wydaje im polecenia. Tre$¢ tych obowigzkéw musi zostaé
uksztattowana w taki sposéb, aby ich realizacja, w ujeciu prakseologicznym, byta
skutecznym S$rodkiem osiggniecia celu, jakiemu w zatozeniu majg stuzy¢, czyli
przeciwdziataniu COVID-19. Artykut 11 ust. 2 ustawy covidowej, poza okresleniem
celu, jaki ma by¢ osiagniety poprzez wykonanie natozonych poleceniem zadan nie
wskazuje na zadne inne determinanty ksztattujgcego jego tre$¢. Innymi stowy, tre$¢
i charakter zadania naktadanego w drodze polecenia wydanego na podstawie art. 11
ust. 2 ustawy covidowej jest zasadniczo warunkowana celem, jakiemu ma stuzy¢
jego realizacja, a wiec przeciwdziataniem COVID-19. Nie oznacza to jednak, ze
wydajac decyzje na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej Prezes Rady
Ministrow posiada swobode w konstruowaniu tre$ci obowigzkéw naktadanych
poleceniem.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego art. 11 ust. 2 ustawy
covidowe] stanowi podstawe rekonstrukcji normy zadaniowej, ustrojowej oraz
procesowej.

Przypisanie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej cechy substratu normy zadaniowej
wynika z faktu, ze jest on zrodtem dyrektywy, ktéra naktada na organ administracii
publicznej — Prezesa Rady Ministrow — okreslone zadanie, pewien cel, jaki powinien
osiggngc, z uwagi na wyrazong w tej dyrektywie warto§¢ — M. Maciejewski, Normy
celowosciowe i normy zadaniowe w prawie administracyjnym. Dobra chronione jako
ustawowe cele organéw administracji [w:] Dobra chronione w prawie
administracyjnym, red. Z. Duniewska, Warszawa 2014, s. 53.

Artykut 11 ust. 2 ustawy covidowej bez watpienia nakiada na Prezesa Rady
Ministrow obowigzek przeciwdziatania COVID-19, a wiec - systemowo — nakazuje mu
realizowac okresiony w Konstytucji cel, jakim jest bezpieczenstwo obywateli (art. 5
Konstytucji RP) i zwalczanie choréb epidemicznych (art. 68 ust. 4 Konstytucji RP).
Wartoscig stojgcg za tak wyznaczonym celem jest zdrowie publiczne (warto$é

26



Sygn. akt Il OSK 4524/21

wymieniona wprost w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Cechg charakterystyczng norm
zadaniowych jest to, ze zazwyczaj wigzg natozony na organ administracji obowigzek
realizacji okreslonego zadania z upowaznieniem do skorzystania z okreslonej formy
dziatania. Nie wskazujg natomiast bezposrednio materialnej tre§ci owego dziatania.
Innymi stowy, norma zadaniowa wskazuje cel, jaki ma zrealizowa¢ organ
administracji publicznej oraz moze okresla¢ forme dziatania, z ktérej powinien
skorzystaé, aby ow cel osiggngé. Nie okresla natomiast merytorycznej tresci
dziatania organu administracji publicznej i w tym sensie nie stanowi Zzrodia
kompetenciji do ingerencji w prawa i wolnosci jednostek — J. Filipek, Rola prawa
administracyjnego w dziatalno$ci administracji panstwa, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagiellonskiego 1974, Prace Prawnicze, z. 65. s. 41; W. G()ralc_:zyk,
Zasada kompetencyjno$ci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s.’ 41.
Podane cechy normy zadaniowej uzasadniajg teze, ze organ administracji publicznej
nie moze nada¢ dowolnej tresci formie dziatania wykorzystanej przez niego do
realizacji celu wskazanego w tej normie. Taka dowolno$¢ bylaby nieuzasadniona
przede wszystkim z perspektywy rygoréw, jakie nakiada na organy administracji
publicznej proklamowana w art. 7 Konstytucjj RP zasada praworzgdnosci.
Zobowigzuje ona wszystkie organy wtadzy publicznej do dziatania na podstawie i w
granicach prawa. Organ administracji publicznej jest wiec zobowigzany wykazac si¢
prawnym umocowaniem: do dziatania w danej sprawie, do dziatania w okreslonym
trybie, do dziatania w okreslonej formie oraz do dziatania w okreslonych granicach.
Z perspektywy wyznaczenia obszaru dopuszczalnej ingerenciji organow administracji
publicznej w sfere praw i wolnosci jednostek zasadnicze znaczenie odgrywajg normy
materiainoprawne. To one wyznaczajg bowiem prawa i obowigzki podmiotow
administrowanych. Jezeli wiec organ administracji publicznej wydaje decyzje
administracyjng regulujgc wtadczo prawa i obowigzki podmiotu administrowanego, to
moze to czyni¢ wytgcznie w granicach wyznaczonych przez normy prawa
materialnego. Ingerencja w prawa i wolnoéci jednostek bez materialnoprawnego
umocowania organu administracji publicznej jest niedopuszczaina, a jezeli przybrata
forme decyzji, administracyjnej, przesadza o wydaniu jej bez podstawy prawnej —
art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a.

Przedstawione uwarunkowania systemowe majg zasadnicze znaczenie dla
wilasciwego ujecia zakresu umocowania Prezesa Rady Ministrow, dziatajacego
w trybie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej. Uwzgledniajac przyjeta wyzej systematyke
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trzeba potwierdzi¢, ze Prezes Rady Ministréw jest organem administracji publiczne;j,
ktory w warunkach epidemii COVID-19, w dniu 16 kwietnia 2020 roku, posiadat
kompetencje do wydania okreslonemu podmiotowi polecenia w formie decyzji
administracyjnej. Polecenia wydawane na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej
mialy realizowaé przypisany Prezesowi Rady Ministrow cel, jakim byto
przeciwdziatanie COVID-19. Systemowo wiec art. 11 ust. 2 ustawy covidowej stanowi
substrat rekonstrukcji normy zadaniowej, ustrojowej i procesowej. Okre$la organ
administracji publicznej wtasciwy do realizacji wskazanego w nim celu, kompetencje
organu do wydawania polecern podmiotom zewnetrznym wobec administracji, oraz
forme dziatania stanowigca procesowg postac¢ realizacji tej kompetencji — wskazuje,
iz organ wydaje decyzje administracyjng, zwalnia z obowigzku sporzgdzenia jej
uzasadnienia i okre$la moment uzyskania przez nig przymiotu natychmiastowej
wykonalno$ci. W oparciu o art. 11 ust. 2 ustawy covidowej nie mozna natomiast
odtworzy¢ materialnoprawnej podstawy dziatania Prezesa Rady Ministréw. Tre§é
tego przepisu w ogdle nie okresla praw i obowigzkéw podlegajacych aktualizaciji
wydang na jego podstawie decyzjg administracyjng. Tym samym nie okresla
prawnych granic dziatania organu administracji publicznej. Odtworzenie kompletnej
podstawy prawnej polecenia wydanego na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowe;j,
wytgcznie w oparciu o tres¢ tego przepisu jest niemozliwe, albowiem nie zawiera ona
elementu materialnoprawnego pozwalajgcego na okreslenie charakteru i zakresu
wiadczej ingerencji organu administracji publicznej w prawa i obowigzki adresata
polecenia. Zaktadajgc, ze organ moze wydaé decyzje administracyjng wylacznie
w oparciu o art. 11 ust. 2 ustawy covidowej nalezatoby sie zgodzi¢, ze posiada on
wilasciwie nieograniczong mozliwo$¢ ingerencji w prawa i obowigzki podmiotow
wskazanych w jego tresci, a jedynym uzasadnieniem legitymizujacym jego dziatanie,
bytoby przeciwdziatanie COVID-19. W takim uktadzie adresat decyzji bytby wiasciwie
pozbawiony mozliwosci skorzystania z konstytucyjnie gwarantowanego prawa do
sgdowego dochodzenia naruszonych praw i wolnosci — art. 77 ust. 2 w zw. z art. 45
ust. 1 Konstytucji RP. Sgdowoadministracyjna kontrola decyzji administracyjnej
wydanej na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej ograniczataby sie bowiem
wytgcznie do zweryfikowania, czy zostata wydana przez wiasciwy organ, czy
skierowano jg do witasciwego podmiotu, czy zachowano gwarancje procesowe
przewidziane w K.p.a., oraz czy natozone decyzjg polecenie wydano w zakresie
przeciwdziatania COVID-19. Poza zakresem kontroli sgdu administracyjnego
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pozostawataby cata sfera odnoszaca sie do samej treSci natozonego poleceniem
obowiazku. ,

Z wylozonych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze
skompletowanie podstawy prawnej decyzji administracyjnej wydanej w oparciu
o art. 11 ust. 2 ustawy covidowej wymaga wskazania materialnoprawnego
umocowania Prezesa Rady Ministréw do ingerencji w prawa i obowiazki jej adresata.
Chodzi wiec o podanie takich przepiséw prawa poza art. 11 ust. 2 ustawy covidowe;j,
ktore okreslatby granice dopuszczalnej ingerencji w prawa i obowigzki adresata
polecenia wydanego przez Prezesa Rady Ministréow. Ujmujgc rzecz z innej
perspektywy: polecenie Prezesa Rady Ministrow wydane w trybie art. 11 ust. 2
ustawy covidowej moze zobowigzywaé jego adresata wytacznie do podijecia takich
czynnoséci, do ktorych jest on upowazniony/uprawniony z mocy przepiséw prawa.
Polecenie wydane w trybie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej ma zatem zobowigzywac
adresata polecenia do skorzystania z przyznanego mu prawem uprawnienia.
Wytacznie w takim skonfigurowaniu normatywnym dziataniom Prezesa Rady
Ministréow opartym o art. 11 ust. 2 ustawy covidowej zostang nadane granice
adekwatne do rygorow wynikajacych z konstytucyjnych zasad praworzadnosci oraz
demokratycznego panstwa prawnego.

Z wylozonych wzgledéw nalezy podzieli¢ stanowisko Sgdu pierwszej instancji, |
ze art. 11 ust. 2 ustawy covidowej nie mogt stanowi¢ wylacznej i samodzielnej
podstawy prawnej wydania przez Prezesa Rady Ministréw Poczcie Polskiej polecenia
Jpodjecia i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajacych do przygotowania
przeprowadzenia wyboréow Prezydenta Rzeczypospolitej Poiskiej w 2020 roku
w trybie korespondencyjnym”. Wydajac decyzje organ nie powotat si¢ na zaden
przepis prawa, w oparciu o ktéry datoby sie odtworzyé materialnoprawng podstawe
wydanego Poczcie Polskiej polecenia. Tak Sad pierwszej instancii, jak i Naczelny
Sad Administracyjny nie znajdujg podstawy prawnej dla wydania Poczcie Polskiej
polecenia zobowigzujacego do podjecia czynno$ci zmierzajacych do przygotowania
przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w trybie korespondencyjnym. Zasadnicza
przyczyng tak kategorycznej oceny jest fakt, ze na dzien wydania decyzji z 16
kwietnia 2020 roku nie obowigzywata podstawa prawna, ktéra umozliwiataby
przeprowadzenie wyboréw Prezydenta RP w 2020 roku wytgcznie w trybie
korespondencyjnym, a skoro tak, to z zatozenia nie mogta obowigzywac¢ podstawa

prawna do wydania polecenia, ktére zobowigzywatoby do podjgcia czynnosci
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zmierzajgcych do przygotowania ich przeprowadzenia. Skarzgcy kasacyjnie organ
twierdzi, ze kwestionowane polecenie dotyczyto wytgcznie tych czynnosci
przygotowawczych do przeprowadzenia wyboréw w trybie korespondencyjnym, ktore
na dzien jego wydania byly prawnie dopuszczalne i przypisane operatorowi
wyznaczonemu w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo
pocztowe. Ze stanowiskiem organu nie sposéb sie zgodzic. Tre$¢ decyzji z 16
kwietnia 2020 roku nie pozwala potwierdzi¢, ze skierowane wobec Poczty Polskiej
polecenie dotyczyto wytacznie tych dziatan, do ktérych podmiot ten byt umocowany
przepisami Kodeksu Wyborczego. Ani w podstawie prawnej decyzji, ani w jej
rozstrzygnieciu nie powotano wskazanych w skardze kasacyjnej organu przepiséw
Kodeksu Wyborczego, ktére regulowaty obowigzki operatora wyznaczonego
w ramach organizacji wyboréw w trybie korespondencyjnym dla oséb uprawnionych
do skorzystania z tej formy glosowania — art. 53e § 4, art. 53h § 1 § 2, art. 53k § 1.
Rozstrzygniecie decyzji wskazuje, ze Poczta Polska zostata zobowigzana do
podjecia wszelkich czynnosci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia
wyboréw prezydenckich w 2020 roku, w trybie korespondencyjnym dla wszystkich
uprawnionych do gtosowania — przedmiotowa kwestia zostanie oméwiona szerzej
w dalszej czeSci wuzasadnienia. Podane powody potwierdzajg przyjeta
w kwestionowanym wyroku ocene, ze powofany w decyzji art. 11 ust. 2 ustawy
covidowej nie mégt stanowi¢ podstawy prawnej do jej wydania.

Z wytozonych wzgledéw zarzut btednej wyktadni art. 11 ust. 2 w zw. z § 2a
i § 3 ustawy covidowej, w zakresie w jakim Sad pierwszej instancji powotat sie na ten
przepis uzasadniajgc stanowisko, ze decyzja z 16 kwietnia 2020 roku zostata wydana
bez podstawy prawnej, nie zostat uwzgledniony.

Nalezy odnotowac, ze art. 11 ust. 2 ustawy covidowej zostat powotany przez
Sad pierwszej instancji rbwniez w zakresie, w jakim sad ten przyjat, ze decyzja z 16
kwietnia 2020 roku razgco narusza prawo — art. 156 § 1 pkt 2 Kp.a. Ocena
sformutowana w tym przedmiocie przez WSA jest trafna, jednak wymaga
uzupetnienia.

Z tresci art. 11 ust. 2 ustawy covidowe] wynika wprost, ze Prezes Rady
Ministrow moze wydac polecenie wytacznie w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-
19. Jest to zastrzezenie o zasadniczym znaczeniu, albowiem przesadza, ze cel,
jakim jest przeciwdziatanie COVID-19 zostat jednoznacznie przypisany do realizacji

Prezesowi Rady Ministrow. Wydawane przez ten organ na podstawie art. 11 ust. 2
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ustawy covidowej polecenie jest wobec tego celu instrumentalne, to znaczy, ma
prowadzi¢ do jego osiggniecia. Obowigzkiem adresata polecenia wydanego na
podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej przez Prezesa Rady Ministréw jest
wykona¢ natozone na niego zadanie. Poza granicami obowigzku natozonego na
adresata polecenia pozostaje weryfikacja skutecznosci jego realizacji z perspektywy
zatozonego celu, jakim jest przeciwdziatanie COVID-19. To do Prezesa Rady
Ministréw nalezy rozwazenie, jakie zadania nalezy zrealizowa¢, aby 6w cel osiagnac,
czy zadania te moze zrealizowa¢ podmiot nalezacy do jednej z kategorii okreslonej
w art. 11 ust. 2 ustawy covidowej i czy do realizacji tego zadania mozna go
zobowigzaé w drodze decyzji administracyjnej wydanej w oparciu o ten przepis.
Zasadnicze znaczenie ma przy tym precyzja i konkretno$¢ rozstrzygniecia
naktadajgcego obowigzek na adresata polecenia. Musi on zostaé okreslony w taki
sposdb, aby nie bylo zadnych watpliwosci co do jego tresci. Kazda
niejednoznaczno$¢ skutkujgca brakiem mozliwosci identyfikacji zakresu i charakteru
czynno$ci wykonawczych realizujgcych natozone poleceniem zadanie przesadza
o razacym naruszeniu art. 11 ust. 2 ustawy covidowej. Kwalifikacje tej wadliwosci
w formule razgcego naruszenia prawa — art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. - uzasadniajg dwie
grupy ocen. Brak mozliwo$ci ustalenia, jakie konkretnie czynnosci ma podjg¢ adresat
polecenia, po pierwsze, uniemozliwia jego ewentualng przymusowg realizacje
w trybie przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, a po
drugie, przerzuca na adresata polecenia obowigzek ustalenia, jakie czynnosci nalezy
podjaé, aby przeciwdziataé COVID-19. Innymi stowy, brak okreslenia w tresci
polecenia wydanego na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej konkretnych
czynnoéci wykonawczych, jakie nalezy podjaé, aby je zrealizowa¢ skutkuje
przerzuceniem na adresata tego polecenia obowigzku, ktérego wykonanie - zgodnie
z treScig tego przepisu - nalezy do Prezesa Rady Ministrow. Ustalenie, jakie
konkretnie dziatania realizujg cel, jakim jest przeciwdziatanie COVID-19 jest
obowigzkiem Prezesa Rady Ministrow. Podmiot do ktérego kieruje on polecenie, ma
je jedynie wykonag, nie jest natomiast ani upowazniony, ani zobowigzany do oceny
skutecznoéci zadan stanowigcych substrat tego polecenia.

Logicznym nastepstwem przejetych zatozen musi by¢ wniosek, ze polecenie
wydane w trybie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej nie moze okresla¢ natozonego na
jego adresata obowigzku wytgcznie w sposob kierunkowy, przyktadowy, badz
ramowy. Kazde niedopowiedzenie pozostawia bowiem adresata polecenia w sytuaciji
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wyboru, do ktérego nie jest on uprawniony. W ujeciu systemowym, taka sytuacja jest
rownoznaczna z niedopuszczalnym przeniesieniem czesci kompetencji organu
administracji publicznej na podmiot administrowany. Wymagana prawem tre$é
decyzji administracyjnej — polecenia — nie jest bowiem konkretyzowana przez organ
administracji publicznej na etapie jej wydania, lecz przez jej adresata, na etapie
przystapienia do jej wykonania.

Analiza tresci decyzji Prezesa Rady Ministréow z 16 kwietnia 2020 r. prowadzi
do wniosku, iz nie realizuje ona wyzej opisanych wymogéw. Jej treS¢ nie pozwala
bowiem zidentyfikowaé charakteru i zakresu zadania, jakie zostalo natozone na
Poczte Polska.

Wyjadnienie motywdw przyjetej oceny nalezy rozpoczaé od zwrécenia uwagi
na brak precyzji konstrukcyjnej rozstrzygniecia decyzji, ktéra wprawdzie per se nie
przesadza o koniecznosci wyeliminowania jej z obrotu prawnego, to jednak ma
negatywny wptyw na warunki odtworzenia jej tresci. Rozstrzygniecie decyzji
zredagowano nietypowo, albowiem poszczegéine jego elementy nie zostaly
redakcyjnie wyodrebnione w punktach, lecz w akapitach. Trzeba zatozy¢, ze w ten
sposo6b organ zmierzat do wyeksponowania odrebnosci poszczegbinych elementow
rozstrzygniecia ,zamknietych” w oddzielnych akapitach.

W pierwszym akapicie organ rozstrzygnat o tresci zadania natozonego na
Poczte Polskg. Organ polecit temu podmiotowi ,realizacje dziatan w zakresie
przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na podjeciu i realizacji niezbednych
czynno$ci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r., w trybie korespondencyjnym, w szczegolnosci
poprzez przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbedne;j
infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych kadrowych”,

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego takie sformutowanie decyzji
administracyjnej naktadajgcej polecenie wykonania obowiazku, z uwagi na swoja
niedookreslono$¢ jest niedopuszczalne i stanowi razgce naruszenie art. 11 ust. 2
ustawy covidowej. W oparciu o tre$¢ decyzji nie mozna zidentyfikowaé¢ konkretnych
czynnosci wykonawczych, ktorych wykonanie stanowitoby realizacje polecenia.
W konsekwenciji nie da sie wskazaé warunkéw, w ktérych Poczta Polska zwalniataby
si¢ z odpowiedzialno$ci za niewykonanie decyzji, odbierajac organowi mozliwo$é
wdrozenia przymusowego trybu jej realizacji. Jak juz wyzej podano, konstrukcja

normatywna art. 11 ustawy covidowej, ktéra pozbawia decyzje naktadajgcg polecenie
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uzasadnienia oraz przewiduje mozliwo$¢ jej przymusowej realizacji w razie nie
zawarcia umowy stanowigcej podstawe jej wykonania odbiera organowi jakgkolwiek
mozliwos¢ doprecyzowania jej treéci na etapie pdzniejszym niz jej wydanie. Stad
rygory zwigzane z precyzyjnym okresleniem obowigzku stanowigcego tresc¢
polecenia majg kardynalne znaczenie dla oceny legalnosci decyzji administracyjnej
Z 16 kwietnia 2020 roku.

Decyzja naktada na Poczte Polska obowigzek ,realizacji dziatan w zakresie
przeciwdziatania COVID-19". Ta czes¢ rozstrzygniecia decyzji nie budzi watpliwosci,
albowiem potwierdza zadeklarowany w art. 11 ust. ustawy covidowej cel, jakiemu ma
stuzy¢ polecenie. Istotne jest natomiast uczynione w decyzji zastrzezenie, ze Poczta
Polska ma podja¢ ,dziatania”, a zatem co najmniej dwa dziatania o tresciowo
niejednorodnym charakterze. Organ w tym fragmencie rozstrzygniecia nie okresla ile
dziatan ma zrealizowa¢ Poczta Polska i na czym one powinny polega¢. W dalszej
czesci rozstrzygniecia organ wskazuje, ze realizacja dziatan przeciwdziatajgcych
COVID-19 ma polegaé¢ ,na podjeciu i realizacji niezbednych czynnosci’. Ze
skorelowania obu fragmentow rozstrzygniecia decyzji wynika, ze ,realizacja dziatan
ma polega¢ na podjeciu i realizacji niezbednych czynnosci”. Organ do tresci
rozstrzygniecia wprowadza dwa niedookreslone pojecia ,dziatan” i ,czynno$ci’,
zastrzegajac przy tym, ze jednorodna aktywno$¢ bedaca realizacjg dziatan”
sprowadza sie do dwodch kumulatywnie wykonywanych kategorii aktywnosci:
Jpodjecia czynnosci” i ,realizacji czynnosci”. Ustalenie zakreséw znaczeniowych
pojeé ,dziatanie” i ,czynno$¢” oraz ich wzajemnych relacji na gruncie tresci decyzji
z 16 kwietnia 2020 roku jest niemozliwe. Podobnie jak nie da sie wskaza¢ dlaczego
dziatania sg wylacznie ,realizowane” a czynnosci ,podejmowane’” i ,realizowane”.

Zgodnie z trescig decyzji z 16 kwietnia 2020 roku Poczta Polska ma podjgc
i realizowaé ,niezbedne czynno$ci zmierzajace do przygotowania przeprowadzenia
wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r, w trybie
korespondencyjnym.” | ten fragment decyzji organu jest tresciowo nieidentyfikowalny.
Aktywnosé do jakiej zobowigzato natozone na Pocztg Polskg polecenie miata bowiem
,zmierza¢ do przygotowania przeprowadzenia wyboréw na Prezydenta RP". Z tresci
decyzji wynika wiec, ze czynnoéci adresata polecenia nie miaty przygotowywac do
przeprowadzenia wyboréw, lecz mialy zmierza¢é do przygotowania ich
przeprowadzenia. Takie stanowisko jest konsekwentnie eksponowane przez organ

w toku catego postepowania, w tym takze w skardze kasacyjnej. Uzasadniajac to
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stanowisko organ nie jest jednak w stanie wskazaé réznicy pomiedzy czynno$ciami
przygotowujacymi do przeprowadzenia wyboréw na Prezydenta RP, a czynnosciami
zmierzajgcymi do przygotowania tych wyborow. W skardze kasacyjnej organ podaje,
ze decyzja Prezesa Rady Ministréow ,polecata Poczcie Polskiej S.A. wstepne
rozpoczecie procesu przygotowania sie do przysztego wiasciwego juz procesu
przygotowan do przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej” (s. 30-31
skargi kasacyjnej). Zdaniem organu miaty to by¢ czynnosci ,niejako na przedpolu
samego przygotowanie przeprowadzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej,
a wiec miaty to by¢ czynno$ci wstepne, ktdre dopiero umozliwig (i utatwig) poézniejsze
przygotowanie przeprowadzenia wspomnianych wyboréw” (s. 20 skargi kasacyjnej).
Przedstawione przez organ argumenty niczego nie wyjasniajg, a jedynie potwierdzaja
brak mozliwosci jednoznacznej dystynkcji pomiedzy czynnosciami przygotowujgcymi
przeprowadzenie wyboréw na Prezydenta RP, a czynno$ciami zmierzajacymi do
przygotowania przeprowadzenia tych wyboréw. Niepewnos$¢ interpretacyjna wobec
tresci decyzji z 16 kwietnia 2020 roku pogtebia sie, jezeli uwzgledni sie kolejny
fragment jej rozstrzygniecia, w ktdérym organ wskazat, ze realizacja czynno$ci
zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw na Prezydenta RP ma
nastgpi¢ ,w szczegolnosSci poprzez przygotowanie struktury organizacyjne;j,
zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobow
materialnych kadrowych”.

Postuzenie sie przez organ zwrotem ,w szczegdlnosci’ oznacza, ze wskazane
dalej wyliczenie kategorii aktywnos$ci majacej stanowi¢ desygnat czynnosci
zmierzajacych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta RP ma
charakter otwarty, to znaczy: nie wyczerpuje catego zakresu aktywnosci, do jakiej
zobowigzana jest Poczta Polska w celu realizacji natozonego na nig polecenia.
Z decyzji wynika wiec, ze polecenie nakiada na Poczte Polskg obowigzek podjecia
czynno$ci nie wskazanych bezposrednio w jej treSci, ktérych identyfikacja ma
nastapi¢ w toku realizacji tej decyzji przez jej adresata. Innymi stowy: adresat decyz;ji,
podmiot spoza struktur administracji publicznej, przedsiebiorca, ma rozstrzygaé
o tym, jaka aktywnos$¢ bedzie stanowi¢ wykonanie natozonego na niego obowigzku
podjecia i realizacji czynno$ci zmierzajagcych do przygotowania przeprowadzenia
wyboréw Prezydenta RP w trybie korespondencyjnym. Adresat polecenia musi przy
tym uwzglednia¢ nastepujgce dyrektywy kierunkowe wynikajgce z tresci decyzji z 16
kwietnia 2020 roku: 1) podjete i realizowane czynnos$ci majg stanowi¢ realizacje
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dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19; 2) podjete i realizowane czynnosci
majg byé ,niezbedne” z uwagi na ich cel, jakim jest zmierzanie do przygotowania
przeprowadzenia wyborow Prezydenta RP w trybie korespondencyjnym; 3) podjete
i realizowane czynnoéci nie mogg przygotowywaé do przeprowadzenia wyboroéw
Prezydenta RP w trybie korespondencyjnym, lecz zmierza¢ do ich przygotowania.
Taka konstrukcja decyzji administracyjnej naktadajacej obowigzek jest
niedopuszczalna, albowiem pozostawia - z jednej strony - niepewno$¢ co do tego,
jakie czynnosci wykonawcze nalezy podjaé, aby jg zrealizowaé, a z drugiej, wymusza
na adresacie decyzji wybor tych czynnosci, ktérego musi dokona¢ w warunkach tej
niepewnosci.

W rozstrzygnieciu decyzji z 16 kwietnia 2020 roku Prezes Rady Ministrow
podat, ze czynnosciami realizujgcymi polecenie, a wiec zmierzajgcymi do
przygotowania przeprowadzenia wyborébw  Prezydenta RP w  trybie
korespondencyjnym sg ,przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie
niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobdéw materialnych
kadrowych”. Takie okreslenie czynnosci realizujgcych natozone na Poczte Polska
polecenie jest wadliwe. | w tym wypadku sgdowoadministracyjna kontrola tej decyzji
nie daje mozliwosci ustalenia, do jakich konkretnie czynno$ci wykonawczych
zobowigzano Poczte Polskg. Uzyty w treSci decyzji zwrot ,przygotowanie struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych
zasobéw materialnych kadrowych” jest na tyle lakoniczny, ze nie mozna okresli¢ jego
pojemnoéci znaczeniowej, przez co w istocie staje sie zbedny. W zaden sposob nie
wskazuje bowiem na konkretne czynnosci, do podjecia ktérych zobowigzywato
Poczte Polska polecenie Prezesa Rady Ministrow. Zwrot ten natomiast jeszcze
mocniej uwidacznia trudnosci z tre$ciowym odseparowaniem zwrotow ,czynnosci
zmierzajgce do przygotowania przeprowadzenia wyboréw na Prezydenta RP”
i ,czynno$ci przygotowujace przeprowadzenie wyboréw na Prezydenta RP”.

W akapicie pigtym decyzji rozstrzygnieto, ze przy wykonaniu umowy Poczta
Polska moze postuzy¢ sie podwykonawcami, przy czym ponosi w petnym zakresie
odpowiedzialnoéé za ich dziatania i zaniechania. Przedmiotowe rozstrzygniecie nie
znajduje oparcia w przepisach powotanych przez organ w podstawie prawnej decyzji.
Umocowania prawnego do konstruowania takiej formuty rozstrzygnigcia nie ma

rowniez w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego. Pojecie
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~podwykonawcy” publicznoprawnego obowigzku naktadanego decyzja
administracyjng nie wystepuje na gruncie przepiséw prawa administracyjnego.

W akapicie széstym decyzji organ rozstrzygnat, ze odmowa zawarcia przez
Poczte Polskg umowy stanowigce] podstawe wykonania polecenia, skutkuje
,hatychmiastowa wymagalnoscia” decyzji z 16 kwietnia 2020 roku. Organ wprowadzit
do tresci decyzji pojecie nieprzewidziane postanowieniami art. 11 ustawy covidowe;.
Z odmowg podpisania umowy przez adresata polecenia, art. 11 ust. 5 ustawy
covidowej wigze skutek w postaci ,natychmiastowej wykonaino$ci” decyzji, nie za$ jej
,hatychmiastowej wymagalnosci”.

Podane oceny potwierdzajg stanowisko Sgdu pierwszej instancji, ze decyzja

z 16 kwietnia 2020 roku razgco narusza art. 11 ust. 2 ustawy covidowe;.

Il. Organ wytyka Sadowi pierwszej instancji naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a.
polegajace na nieujawnieniu w uzasadnieniu wyroku argumentéw przemawiajacych
za taka interpretacja wydanego Poczcie Polskiej polecenia, ktéra wskazuje, ze
Prezes Rady Ministrdw w istocie zmierzat do przeprowadzenia wyboréw
prezydenckich w 2020 roku wyfacznie w formie korespondencyjnej — zarzut 2.b.(iii).
Prezes Rady Ministrow w swojej skardze kasacyjnej konsekwentnie stoi na
stanowisku, ze skierowane do Poczty Polskiej decyzjg z 16 kwietnia 2020 roku
polecenie obejmowato swoim zakresem wytacznie te czynno$ci przygotowawcze do
przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w trybie korespondencyjnym, ktére na
dzien wydania tej decyzji byty prawnie dopuszczalne. Organ podkresla, ze polecenie
nie dotyczylo dziatarn zmierzajgcych do przygotowania wyboréw w trybie
korespondencyjnym dla wszystkich uprawnionych do gtosowania, lecz wytacznie dla
tej grupy, ktéra zgodnie z obowigzujgcymi w dniu wydania decyzji przepisami prawa,
mogta oddac¢ gtos w tym trybie. Organ zwraca uwage, ze zgodnie z art. 53a § 1i § 1a
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, w brzmieniu obowigzujgcym na
dzienn wydania zaskarzonej decyzji, a wiec uwzgledniajagcym nowelizacje z 31 marca
2020 roku (Dz. U. 2020 r., poz. 568), uprawnieni do gtosowania w trybie
korespondencyjnym byli wyborcy niepetnosprawni, podlegajgcy w dniu gtosowania
obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, o ktérych
mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 284
i 374) oraz wyborcy, ktdrzy najpdzniej w dniu gtosowania ukonczyli 60 lat. Organ
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przekonuje, ze wydane Poczcie Polskiej polecenie zobowigzywato do podijecia
czynno$ci zmierzajgcych do przygotowania wyboréw prezydenckich w trybie
korespondencyjnym wytgcznie dla wymienionych trzech kategorii wyborcow,
wskazanych w tresci art. 53a § 1 § 1a Kodeksu Wyborczego.

Odnoszac sie do przedmiotowej kwestii Naczelny Sad Administracyjny za
konieczne uznaje wyeksponowanie, ze sgdowoadministracyjnej kontroli zgodno$ci
z prawem poddana zostata konkretna decyzja administracyjna, ktérej w dniu jej
wydania nadano okreslong tresé. Weryfikacja legalnosci tej decyzji obejmuje warstwe
ustrojowg, zwigzang z wilasciwoscia organu, warstwe procesowg zwigzang
z zachowaniem prawem przewidzianych rygoréw proceduralnych oraz warstwe
materialnoprawna, ktora dotyczy konkretyzacji sytuacji prawnej adresata decyzji
administracyjnej. Charakter i zakres zmiany sytuacji prawnej adresata decyzji musi
wynika¢ z jej tresci. W realiach niniejszej sprawy sytuacje prawng Poczty Polskiej
bezspornie zmienito natozone na nig decyzja z 16 kwietnia 2020 roku polecenie
podjecia okreslonych dziatan. Ustalenie charakteru i zakresu tych dziatarn nastgpito
w tresci tej decyzji, stad jedynie tre$¢ tej decyzji moze wyznaczaé¢ przedmiot
sgdowoadministracyjnej kontroli zawartego w niej rozstrzygniecia. Intencje organu
wydajgcego decyzje administracyjng z perspektywy procesu jej legalno$ciowe|
kontroli pozostajg bez znaczenia w tym sensie, ze nie mogg modyfikowac jej tresci.
Innymi stowy, deklarowana aposteriorycznie (po wydaniu decyzji) przez organ
administracji publicznej intencja, jakg kierowat sie konkretyzujgc sytuacje prawng jej
adresata, nie moze modyfikowaé wynikajgcych z tresci tej decyzji uprawnien lub
obowigzkow, jakie zostaty - odpowiednio — temu adresatowi przyznane, lub na niego
natozone. Z tego tez powodu, przy odtworzeniu charakteru i zakresu dziatan, jakie |
naktadato na Poczte Polskg kwestionowane skargg polecenie, sad administracyjny
moze opieraé sie wytgcznie na tresci decyzji administracyjnej z 16 kwietnia 2020
roku. Z tresci tej decyzji nie wynika, aby skierowane do Poczty Polskiej polecenie
dotyczylo podjecia czynnosci zmierzajacych do przygotowania przeprowadzenia
wyboréw prezydenckich w trybie korespondencyjnym wytgcznie wobec wyborcow
niepetnosprawnych, przebywajacych na obowiazkowej kwarantannie albo izolacji
oraz tych, ktorzy ukonczyli 60 lat. Redagujac tre$¢ rozstrzygnigcia z uzyciem zwrotu:
,niezbednych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 2020 r. w trybie korespondencyjnym” organ

w Zaden sposob nie ujawnit, iz czynnosci te sg podmiotowo ograniczone do trzech
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grup wyborcéw, wymieniohych w art. 53a § 11 § 1a Kodeksu Wyborczego. Co wiecej,
w akapicie drugim decyzji podano: ,Realizacja polecenia ma na celu przeciwdziatanie
COVID-19, poprzez zapobiezenie rozprzestrzenianiu sie¢ wirusa SARS-CoV-2
w wyniku gromadzenia sie ludzi w duzych grupach w nastepstwie realizacji przez
nich czynnego prawa do gtosowania w wyborach prezydenckich w formie wizyty
w lokalu wyborczym. Niniejsze zadanie jest podyktowane koniecznoscig ochrony
zdrowia i zycia oséb bioragcych udziat w wyborach.”

Z tresci powotanego akapitu rozstrzygniecia decyzji z 16 kwietnia 2020 roku
wynika, ze celem skierowanego do Poczty Polskiej polecenia jest przeciwdziatanie
COVID-19, ktére organ zamierza osiggnaé poprzez wytaczenie mozliwosci
gromadzenia si¢ ludzi w lokalach wyborczych. Nalezy zauwazy¢, ze gtosowanie
wyborcow przebywajgcych w dniu wyboréw na kwarantannie lub w izolacji
z zatozenia nie mogto odby¢ sie¢ w lokalu wyborczym, albowiem osoby te nie mogty
opuszcza¢ swojego miejsca pobytu — art. 34 ust. 4 pkt 1 i pkt 2 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. 2019 .,
poz. 1239 ze zm.; publikator aktualny na dzieh wydania decyzji z 16 kwietnia 2020
roku). Dia tej grupy wyborcéw deklarowany w decyzji cel polecenia jest wiec
nieadekwatny, albowiem w dniu wyboréw ex lege nie mogli oni realizowa¢ czynnego
prawa wyborczego w lokalach wyborczych. Z kolei osoby niepetnosprawne i takie,
ktére w dniu wyboréw ukonczyly 60 lat, stosownie do tresci art. 53b § 1 Kodeksu
Wyborczego, mogty gtosowac w trybie korespondencyjnym, jezeli zgtosity taki zamiar
wiasciwemu komisarzowi wyborczemu. To 2z kolei oznacza, ze wyborcy
niepetnosprawni oraz w wieku co najmniej 60 lat, byli uprawnieni do samodzielnego
decydowania o tym, czy bede gtosowaé w lokalach wyborczych, czy w trybie
korespondencyjnym. Jezeli zatem decyzja z 16 kwietnia 2020 roku miata zapobiegaé
rozprzestrzenianiu si¢ COVID-19 poprzez wytaczenie moziiwosci gromadzenia sie
wyborcéow w lokalach wyborczych, to sitg rzeczy nie mogta dotyczyé¢ tych z nich,
ktérzy samodzielnie podjeli decyzje, ze bedg glosowaé korespondencyjnie.
Akceptacja stanowiska organu, ze decyzja z 16 kwietnia 2020 roku naktadata na
Poczte Polska obowigzek podjecia niezbednych czynnosci zmierzajacych do
przygotowania przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w trybie
korespondencyjnym jedynie dla wyborcéw wskazanych w art. 53a § 1i § 1 Kodeksu
Wyborczego musiataby w istocie oznaczaé, ze czynnosci te dotyczyly wytgcznie tych

wyborcow niepetnosprawnych i w wieku co najmniej 60 lat, ktérzy nie zadeklarowali
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gtosowania w tym trybie komisarzowi wyborczemu. Tre$¢ decyzji nie daje zadnych
podstaw, aby potwierdzi¢ takie zatozenie. Organ nie uczynit w niej zadnych
zastrzezen, ktore wskazywatyby na tak podmiotowo ograniczony charakter polecenia
skierowanego do Poczty Polskiej. Wrecz przeciwnie, organ stwierdzit wprost, ze
wynikajgce z decyzji zadanie jest: ,podyktowane konieczno$cig ochrony zdrowia
i zycia o0séb biorgcych udziat w wyborach.” Z jednoznacznego stwierdzenia
zawartego w decyzji wynika zatem, ze polecenie wydane wobec Poczty Polskiej
dotyczyto przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w trybie korespondencyjnym dla
wszystkich uprawnionych do gtosowania, a nie wytacznie dla niepetnej i blizej
niesprecyzowanej czesci wyborcow, o ktérych mowa w art. 53a § 1 i § 1a Kodeksu
Wyborczego.

Podsumowujgc, sformutowana przez Sad pierwszej instancji ocena, ze
decyzja z 16 kwietnia 2020 roku nakfadata na Poczte Polskg obowigzek podjecia
czynnosci  zmierzajacych do  przygotowania  przeprowadzenia  wyboréw
prezydenckich w trybie korespondencyjnym dla wszystkich uprawnionych do
gtosowania, pomimo iz nie zostata w peini uzasadniona, byla prawidtiowa
i znajdowata oparcie w tre$ci polecenia wydanego przez Prezesa Rady Ministrow.
Komunikowane przez organ intencje co do tego, jak nalezy rozumie¢ decyzje z 16
kwietnia 2020 roku rozmijajg sie z jej trescia i z tego wzgledu nie mogg wywolac
oczekiwanych skutkéw procesowych. Z podanych przyczyn analizowany zarzut nie

zostat uwzgledniony.

lll. Obie skargi kasacyjne zarzucajg Sadowi pierwszej instancji naruszenie art. 157
§1iart. 187 § 11 § 2 Kodeksu Wyborczego poprzez niewtasciwe zastosowanie
i przyjecie, ze decyzja z 16 kwietnia 2020 roku przyznawata Poczcie Polskigj
kompetencje organu wyborczego wtasciwego w sprawach przeprowadzania wyboréw
w Rzeczpospolitej Polskie;j.

Zgodnie z art. 157 § 1 Kodeksu Wyborczego Paristwowa Komisja Wyborcza
jest stalym najwyzszym organem wyborczym wiasciwym w  sprawach
przeprowadzania wyboréw i referendéw. Stosownie natomiast do postanowien
art. 187 § 1 Kodeksu Wyborczego Krajowe Biuro Wyborcze zapewnia obstuge
Panstwowe] Komisji Wyborczej, komisarzy wyborczych, Korpusu Urzednikoéw
Wyborczych oraz innych organdéw wyborczych w zakresie okreslonym w kodeksie
oraz innych ustawach, z zastrzezeniem art. 191g. Artykut 187 § 2 Kodeksu
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Wyborczego przesadza, ze do zadahn Krajowego Biura Wyborczego nalezy
Zzapewnienie warunkow organizacyjno-administracyjnych, finansowych
i technicznych, zwigzanych z organizacjg i przeprowadzaniem wyboréw i referendow
w zakresie okreslonym w kodeksie oraz innych ustawach.

Trzeba zatem zgodzi¢ sie z Sadem pierwszej instancji, ze wylaczng
kompetencje do podjecia dziatan zwigzanych z organizacjg i przeprowadzeniem
wyboréw prezydenckich posiada Krajowe Biuro Wyborcze, ktoére obstuguje
Panstwowg Komisje Wyborczg. To Krajowe Biuro Wyborcze ma podjaé¢ wszelkie
niezbedne dziatania zapewniajgce organom wyborczym odpowiednie warunki
i zasoby organizacyjne, osobowe, techniczne | finansowe konieczne do
przeprowadzenia wyboréow. Wydanie polecenia zobowigzujgcego Poczte Polska do
.podjecia i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania
przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r., w trybie
korespondencyjnym, w  szczegdlnosci poprzez przygotowanie  struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych
zasobéw materialnych kadrowych” w sposéb oczywisty ingeruje w kompetencje
Krajowego Biura Wyborczego. To nie Poczta Polska, lecz Krajowe Biuro Wyborcze
posiada prawne umocowanie do zapewnienia warunkéw niezbednych do
przeprowadzenia wyborow.

Przyjetej oceny nie moze zmieni¢ forsowana przez organ argumentacja, ze
skierowane do Poczty Polskiej polecenie dotyczyto czynnosci zmierzajgcych do
przygotowania przeprowadzania wyboréw prezydenckich, a nie bezposredniego
przygotowania przeprowadzenia tych wyborow. W wydanej decyzji Prezes Rady
Ministréw wprost wskazat czynnosci, do podjecia ktérych zobowigzat Poczte Polskg —
.przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz
pozyskanie koniecznych zasobdw materialnych kadrowych”. Sg to czynnosci, ktére
w sposob ewidentny mieszczg sie w wyznaczonym przez tre$é art. 187 § 2 Kodeksu
Wyborczego zakresie dziatania Krajowego Biura Wyborczego. Nie broni sie
stanowisko organu, ze czynnosci, do ktérych zobowigzywata Poczte Polska decyzja
z 16 kwietnia 2020 roku dotyczyly wytacznie tej aktywnosci, ktéra zostata wprost
przewidziana przepisami Kodeksu Wyborczego dla operatora wyznaczonego
w ramach przeprowadzania glosowania w trybie korespondencyjnym. Jak juz wyzej
wykazano, z treSci przedmiotowej decyzji wynika, ze Poczta Polska ma podjgé

wszelkie czynnoSci zmierzajgce do przygotowania przeprowadzenia wyboréw
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prezydenckich w 2020 roku, ktére majg odby¢ sie w trybie korespondencyjnym dia
wszystkich czynnie uprawnionych wyborcéw.

Skarzacy kasacyjnie organ oczekuje od sadéw administracyjnych takiej
interpretaciji treci kwestionowanej decyzji, ktéra bedzie uwzgledniaé obowigzujgce
przepisy prawa i tym samym skoryguje jej postanowienia do ram wyznaczonych
przez porzadek prawny. Organ nie dostrzega, ze sad administracyjny dziata
w ramach konstytucyjnie proklamowanej zasady tréjpodziatu wiadz ustawodawcze;,
wykonawczej i sadowniczej. Zgodnie z przypisang rolg ustrojowg sad administracyjny
sprawuje wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalno$ci administracii
publicznej — art. 175 ust. 1 i art. 184 Konstytucji RP. Nie posiada zatem uprawnien do
zastepowania organu administracji publicznej, ktéry dziata w odrebnym segmencie
wiadzy publicznej. Nie moze modyfikowaé tresci aktow administracyjnych wydanych
przez organy administracji publicznej. Moze jedynie usuwacé je z obrotu prawnego,
jezeli stwierdzi, ze sg niezgodne z prawem. Owszem, nalezy podzieli¢ systemowe
argumenty organu, ze w razie watpliwosci sgd administracyjny powinien intepretowac
kontrolowang decyzje prolegalistycznie, dopowiedzie¢ jednak trzeba, Zze nie moze
takim dziataniem zmienia¢ jej tre$ci w sposéb, ktéry bedzie pewne elementy z te;
tre$ci usuwat, inne dodawat a jeszcze inne poddawat znaczeniowej modyfikacji.

Organ wywodzi, Zze dziatania polecone Poczcie Polskiej miaty na celu
przygotowanie tego podmiotu do organizacyjnego wyzwania, jakim miato byc
gtosowanie korespondencyjne w okresie epidemii wirusa SARS-CoV-2. Eksponuje,
ze na dzien wydania decyzji z 16 kwietnia 2020 roku racjonalne szacunki pozwalaty
zaktadaé, ze w dniu wyboréw — 10 czerwca 2020 roku — liczba oséb uprawnionych do
gtosowania w trybie korespondencyjnym, z uwagi na kwarantanng oraz izolacje,
moze osiagngé nawet kilka milionéw. Naczelny Sad Administracyjny zgadza sig
z oceng, ze umozliwienie gtosowania tak znacznej liczbie uprawnionych niewatpliwie
jest przedsiewzieciem organizacyjnie wymagajacym. Zwréci¢ jednak uwage nalezy
raz jeszcze na akapit drugi decyzji z 16 kwietnia 2020 roku, ktéry wprost stanowi, ze
realizacja natozonego na Poczte Polskg polecenia ma ,Zapobiegac
rozprzestrzenianiu sie wirusa SARS-CoV-2 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. Niniejsze zadanie
jest podyktowane koniecznoécig ochrony zdrowia i zycia oséb bioracych udziat
w wyborach”. Jak juz wyzej wyjasniono, z tego fragmentu decyzji wynika po
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pierwsze, ze realizacja polecenia miata zmierza¢ do przygotowania wyborow
prezydenckich, w ktérych wszyscy czynnie uprawnieni do gtosowania mieli oddaé
swoj glos korespondencyjnie, a po drugie, ze czynno$ci zmierzajgce do
przygotowania przeprowadzenia tych wyboréw, jakie miata podjgé Poczta Polska, nie
ograniczaty sie wylacznie do tych dziatan, ktére w dniu 16 kwietnia 2020 roku Kodeks
Wyborczy zastrzegat dla operatora wyznaczonego. Z tresSci decyzji Prezesa Rady
Ministrdw wynika, ze Poczta Polska miata podjgé wszelkie konieczne czynnosci
zmierzajgce do przygotowania przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w dniu 10
czerwca 2020 roku. Dziatania takie zastrzezono dla Panstwowej Komisji Wyborczej
oraz obstugujgcego jg Krajowego Biura Wyborczego. Analizujgc te kwestie Sad
pierwszej instancji doszedt do prawidtowej konkluzji, ze art. 11 ust 2 ustawy
covidowej nie derogowat postanowien art. 157 § 1 i art. 187 § 1 i § 2 Kodeksu
Wyborczego, ani tez nie stanowit dla tych przepisbw normatywnej alternatywy.
Wydajgc decyzje administracyjng na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy covidowej
Prezes Rady Ministréw nie mogt przetamaé ogéinosystemowej zasady wytgcznosci
kompetencji i zobowigza¢ Poczty Polskiej do podjecia dziatan ustawowo
| zastrzezonych dla Krajowego Biura Wyborczego. Wydajac decyzje z 16 kwietnia
2020 roku Prezes Rady Ministréw ztamat ten zakaz, czym razgco naruszyt art. 157
§ 1iart. 187 § 11§ 2 Kodeksu Wyborczego.

Skarzacy kasacyjnie organ podaje, ze o braku naruszenia art. 157 § 1iart.187
§ 1i § 2 Kodeksu Wyborczego Swiadczy fakt, ze Zzaden przepis prawa nie
upowazniat Panstwowej Komisji Wyborczej oraz Krajowego Biura Wyborczego do
polecenia Poczcie Polskiej podjecia dziatan przewidzianych dla tego podmiotu
w przepisach Kodeksu Wyborczego. Organ nie zauwaza, ze WSA nie stwierdzit
razgcego naruszenia powotanych przepiséw Kodeksu Wyborczego z tego powodu,
ze Prezes Rady Ministrow decyzjg z 16 kwietnia 2020 roku wydat Poczcie Polskiej
polecenie, ktére mogta wydaé jedynie Panstwowa Komisja Wyborcza lub Krajowe
Biuro Wyborcze, lecz dlatego, ze polecenie to zobowigzywato Poczte Polskg do
podjecia czynnosci, do ktoérych wytacznie uprawniona byta Panstwowa Komisja
Wyborcza oraz obstugujace jg Krajowe Biuro Wyborcze.

IV. W ramach zarzutu naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. organ wytyka Sadowi
pierwszej instancji szereg uchybien polegajacych na niewskazaniu lub niewyjasnieniu

podstaw ocen prawnych przyjetych wobec decyzji z 16 kwietnia 2020 roku.
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Artykut 141 § 4 p.p.s.a. jest przepisem procesowym okreslajacym strukturalne
wymogi uzasadnienia wyroku sadu administracyjnego. Stosownie do jego tresci
uzasadnienie wyroku powinno zawieraé zwiezie przedstawienie stanu sprawy,
zarzutow podniesionych w skardze, stanowisk pozostatych stron, podstawe prawna
rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Jezeli w wyniku uwzglednienia skargi sprawa ma
byé ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnienie powinno ponadto
zawierac wskaiania co do dalszego postepowania. Jak z powyzszego wynika,
ustawodawca zdecydowat sie okresli¢ matrycowa konstrukcje uzasadnienia wyroku
zaktadajac, ze jezeli bedzie ono zawierato wszystkie wskazane w art. 141 § 4 p.p.s.a.
elementy, przeprowadzony przez sad proces kontroli zgodno$ci z prawem
kwestionowanej skarga dziatalnosci organu administracji publicznej bedzie poddawat
sie instancyjnej weryfikacji. W ramach zarzutu naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. nie
jest wiec dopuszczalne wchodzenie w polemike z ustaleniami faktycznymi sgdu
pierwszej instancji, podobnie jak kwestionowanie sformutowanych przez ten sad
ocen prawnych. Skutecznos¢ zarzutu naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. uzalezniona
jest od wykazania braku moziiwosci odtworzenia faktycznych i prawnych podstaw
rozstrzygniecia wydanego przez Sad pierwszej.

Organ zarzuca, ze WSA nie wyjasnit, na jakiej podstawie przyjat, ze decyzja
Prezesa Rady Ministrow z 16 kwietnia 2020 roku ,zmierzata do organizacji
i przygotowania w Polsce wyboréw Prezydenta Rzeczypospolite]” ~ zarzut 2.b.(i).
Z treéci zarzutu wynika jednoznacznie, ze w jego ramach organ nie wytyka Sadowi
pierwszej instancji deficytow przyjetej podstawy faktycznej lub prawnej wydanego
wyroku, lecz ich wadliwo$é. Jak wyzej podano, kwestionowanie przyjetych przez Sad
pierwszej instancji ustalen faktycznych badz ocen prawnych z powofaniem sig¢ na
naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a. jest z zatozenia wadliwe i przesgdza
o nieskuteczno$ci skonstruowanego na tej podstawie zarzutu kasacyjnego.
Niezaleznie od powyzszego nalezy odnotowac, ze na stronie 39 uzasadnienia, do
ktérej odwotuje sie organ w argumentacji ocenianego zarzutu, WSA stwierdzit, ze
Prezes Rady Ministrow dziatajac na podstawie art. 11 ust. 2, ust. 2a i ust. 3 ustawy
covidowej nie byl umocowany do wydania Poczcie Polskiej polecenia podjgcia
czynnoéci  zmierzajacych do  przygotowania  przeprowadzenia  wyboréw
prezydenckich. W uzasadnieniu wyroku WSA znajduje sie argumentacja wspierajgca
przyjeta ocene, ktéra zresztg zostata zakwestionowana przez organ w ramach
zarzutu naruszenia art. 157 § 1iart. 187 § 1i § 2 Kodeksu Wyborczego.
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Charakter polemiczny ma réwniez zarzut naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a.,,
w ramach, ktérego organ wytyka, ze WSA nie wyjasnit dlaczego ,Prezes Rady
Ministrdw nie mogt poleci¢é Poczcie Polskiej realizabji dziatah w zakresie
przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na podjeciu i realizacji niezbednych
czynno$ci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej Poiskiej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym, skoro nakazane
w zaskarzonej decyzji Poczcie Polskiej dziatania miaty na celu ewidentnie
przeciwdziatanie COVID-19” — zarzut 2.b.(ii).

Szeroka argumentacja wspierajgca te ocené prawng znajduje sie¢ w czesci
zawazajacej uzasadnienia wyroku WSA.

Zarzut naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. sformutowany w pkt. 2.b.(iv) skargi
kasacyjnej organu skonstruowano wadliwie. Wykazujgc jego zasadnos$é organ
wyjasnia, ze Sad pierwszej instancji nie podat podstawy prawnej dla oceny, ze
Panstwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze posiadajg kompetencje ,do
wykonywania takich czynno$ci jak: przygotowanie struktury organizacyjnej,
zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobdw
materialnych kadrowych przez panstwowa spotke handlowg Poczta Polska S.A.
z siedzibg w Warszawie”. Sad pierwszej instancji nie wyrazit oceny podanegj
w analizowanym zarzucie. WSA stangt a stanowisku, ze czynnosci, do ktorych
zobowigzywato Poczte Polskg polecenie z 16 kwietnia 2020 roku nalezaly do
wytgcznej kompetencji Panstwowe] Komisji Wyborczej i Krajowego Biura
Wyborczego. Wywody organu wykazujgce, ze decyzja z 16 kwietnia 2020 roku
dotyczyta wewnetrznej reorganizacji Poczty Polskiej, ktéra miata umozliwi¢
przeprowadzenie wyboréw w ftrybie korespondencyjnym stanowig polemike z
ustaleniami Sadu pierwszej instancji i z przyczyn wyzej podanych nie mogg odnie$¢
oczekiwanych skutkdéw procesowych w ramach rozpoznania zarzutu naruszenia art.
141§ 4 p.p.s.a.

Negatywnej weryfikacji podlegat zarzut naruszenia art. 141 § 4 p.ps.a.,
w ramach ktérego organ wytyka Sgdowi pierwszej instancji, ze nie wyjasnit, na jakiej
podstawie przyjat, iz decyzja z 16 kwietnia 2020 roku ,miataby mie¢ moc sprawcza
w zakresie samego procesu przeprowadzenia legalnych wyboréw w Polsce” — zarzut
2.b.(v). Ujawniona w skardze kasacyjnej argumentacja wspierajgca wzmiankowany
zarzut dowodzi, ze organ wchodzi w polemike z ustaleniami i ocenami prawnymi
Sadu pierwszej instancii, jakie zostaly przez ten Sad przyjete i wyrazone w motywach
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tej czesci rozstrzygniecia, ktéra odnosi sie do naruszenia art. 127 ust. 1 Konstytucji
RP. Organ w istocie nie zarzuca, ze Sad pierwszej instancji nie wskazat podstaw
zajetego stanowiska, lecz ze przedmiotowe stanowisko jest wadliwe. Z przyczyn
wyzej podanych ten charakter ewentualnych uchybien sgdu pierwszej instancji nie
moze byé skutecznie weryfikowany w ramach zarzutu naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a.

Naczelny Sgd Administracyjny nie podziela stanowiska organu, ze WSA
w ramach kontroli zgodnosci z prawem decyzji z 16 kwietnia 2020 roku powinien byt
odnie$¢ sie do szczegolnych uwarunkowan epidemicznych, w ktérych decyzja ta
zostata wydana - zarzut 2.b.(vi). Ustrojowg funkcjg sadéw administracyjnych jest
kontrolowanie dziatalno$ci administracji publicznej z wykorzystaniem jedynego
dopuszczonego wzorca, jakim jest zgodnos¢ z prawem — art. 184 Konstytucji RP,
art. 1 § 1 i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (Dz. U. 2019 r. poz. 2167 ze zm.; publikator obowigzujgcy na
dzien wydania zaskarzonej decyzji). Sad pierwszej instancji w uzasadnieniu wyroku
wielokrotnie powolywat sie na fakt, ze w dniu wydania decyzji w Polsce obowigzywat
stan epidemii. Okoliczno$¢ ta nie zwalniata jednak organu z obowigzku dziatania w
rezimie konstytucyjnej zasady praworzadnosci — art. 7 Konstytucji RP, i nie
upowazniata Sgdu pierwszej instancji do zmiany wzorca kontroli kwestionowanej
skarga decyzji z 16 kwietnia 2020 roku. Okolicznosci zwigzane z wprowadzeniem
stanu epidemii w zwigzku z wirusem SARS-CoV-2 mialy w sprawie znacznie, o ile
wchodzity lub powinny wchodzi¢ w zakres podstawy faktycznej uwzglednianej w
procesie stosowania prawa. Wymaog ten zostat przez WSA zrealizowany.

Sad nie podziela stanowiska organu, ze Sad pierwszej instancji naruszyt
art. 141 § 4 pp.s.a, albowiem nie odniést sie do szeregu argumentow
przedstawionych w skardze - zarzut 2.b.(vii). W pierwszej kolejnosci trzeba podac,
e Sad pierwszej instancji referujagc podstawe prawng wydanego wyroku ma
obowiazek podaé, na jakich przepisach sie opart i jak rozumie ich tre§¢. W ramach |
realizacji tego obowigzku nie odnosi sie¢ do odmiennych wersji interpretacyjnych tych
przepisbw prezentowanych przez strony. Kwestionowanie prawidtowosci
rekonstrukcji podstawy prawnej wydanego przez sad pierwszej instancji wyroku
powinno nastgpié poprzez podniesienie zarzutu bigdnej wyktadni prawa, a nie
naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a.

W analogicznej formule nalezy odnies¢ sig do kwestii odmiennego rozumienia
przez organ tresci decyzji z 16 kwietnia 2020 roku oraz przypisywania okreslonego
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znaczenia uwarunkowaniom, w ktérych zostata wydana. Sg to elementy stanu
faktycznego, ktéry zostat ustalony przez Sad pierwszej instancji w sposéb niezbiezny
z oczekiwaniami organu. Organ miat mozliwos¢ jego zakwestionowania podnoszac
adekwatne zarzuty naruszenia przepiséw postepowania, czego jednak nie uczynit.
Sad pierwszej instancji odniést sie do kwestii projektowanych rozwigzan
ustawowych, tj. uchwalonej przez Sejm ustawy z 6 kwietnia 2020 r. o szczeg6inych
zasadach przeprowadzania wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r., prawidtowo przyjmujgc, iz na dzierh wydania decyz;ji
z 16 kwietnia 2020 roku, nie byla ona elementem obowigzujgcego porzadku
prawnego, a zatem nie mogta ksztattowa¢ wzorca jej kontroli — s. 41 uzasadnienia.
Szerokie odnoszenie sie do tej czesci argumentacji prezentowanej w skardze,
w ktérej organ przekonuje, ze sady administracyjne kontrolujg dziatalno$¢ organéw
administracji publicznej przez pryzmat zgodnosci z prawem, a nie celowosci, czy
racjonalnosci bylo bezprzedmiotowe. Na wstepie swoich ocen prawnych Sad
pierwszej instancji przypomniat, ze zgodnie z ustawowym rezimem ustrojowym,
kontroluje zaskarzony akt wytacznie w oparciu o kryterium zgodno$ci z prawem —
s. 27 uzasadnienia. Przywotana przez WSA deklaracja jest w ocenianym kontekscie

wystarczajgca.

V. Sad pierwszej instancji nie naruszyt art. 106 § 3 w zw. z art. 106 § 5 p.p.s.a.
w zw. z art. 227 i nast. k.p.c. — zarzut 2.c. skargi kasacyjnej organu. Naruszenia
powotanych przepiséw organ upatrywat w wadliwosci sformutowanej przez WSA
oceny dotyczacej niemozliwych do zaakceptowania spoteczno-gospodarczych
skutkébw decyzji z 16 kwietnia 2020 roku. Organ twierdzi, ze konstruujgc
przedmiotowg ocene Sad pierwszej instancji opart sie na niedookreslonych
i niepewnych przestankach, odwotujac sie do wypowiedzi politykow, komitetéw
wyborczych, partii politycznych, czesci spoteczenstwa, ugrupowan, stowarzyszen
i czeSci medidw. Zdaniem organu opieranie sie na tak enigmatycznych przestankach
jest niedopuszczalne.

Organ nie zauwaza, Zze przywotane wypowiedzi Sadu pierwszej instancji nie
odnosza si¢ do elementu stanu faktycznego sprawy, lecz do jej warstwy prawne;.
Niedajgce sie zaakceptowaé spoteczno-gospodarcze skutki, jakie wywotuje decyzja,
oczywistos¢ naruszenia prawa, oraz charakter naruszonego przepisu, stanowig

przestanki decydujgce o tym, czy decyzja narusza prawo w stopniu razacym
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w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. — wyroki NSA z 12 marca 2024 r. Il OSK
1532/21, z 11 stycznia 2024 r., | OSK 1823/20 i z 23 listopada 2023 r., Il OSK
574/21. Niedajace sie zaakceptowac skutki spoteczno-gospodarcze decyzji razgco
naruszajgcej prawo nie odnoszg sie wylacznie do tych nastepstw, ktére decyzja juz
wywotata, ale przed wszystkim do tych, ktére moze wywotaé w przyszitosci i ktdre
z uwagi na ich negatywny charakter przesgdzajg o koniecznosci wyeliminowania jej
z obrotu prawnego ze skutkiem wstecznym (ex tunc). Z zatozenia wiec prowadzenie
postepowania dowodowego na okolicznosci przyszie, kitdre pozostajg w sferze
potencjalnosci a nie faktow, jest niecelowe.

W swoich wywodach odnoszacych sie do skutkéw spoteczno-gospodarczych
decyzji Prezesa Rady Ministrow z 16 kwietnia 2020 roku WSA akcentowat przede
wszystkim, ze narusza ona obowigzujacy porzadek prawny w tym jego obszarze,
ktory cechuje sie znaczng wrazliwoscig spoteczng — reguluje wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej. Sad zwracat uwage; ze przeprowadzenie tych wyboréw
wytgcznie w formie korespondencyjnej, na dzien wydania polecenia Poczcie Polskiej
bylo prawnie niedopuszczalne. Nakazanie temu podmiotowi podjecie czynno$ci
zmierzajacych do przygotowania ich przeprowadzenia mogto rodzi¢ uzasadnione
spofeczne obawy co do stabilnosci, przewidywalnosci i mocy wigzacej prawa.
Wzmiankowane konkluzje Sadu pierwszej instancji nie wymagaly przeprowadzenia
dowodéw na okolicznosci faktyczne, gdyz sg elementem ocen prawnych. To, ze
WSA dla wzmocnienia tej oceny powotat sie na fakty powszechnie znane (art. 106 §
4 p.p.s.a.), obrazujgce watpliwosci, jakie wywotata decyzja z 16 kwietnia 2020 roku
u czeéci spoteczenstwa bylo dopuszczalne i nie famato normatywnych reziméw
uzupetniajgcego postepowania dowodowego przewidzianych w art. 106 § 3 w zw.
zart. 106 § 5 p.p.s.a. w zw. z art. 227 i nast. k.p.c.

Odwotujgc sie do skutkéw gospodarczych kwestionowanej skargg decyzji
WSA wskazat wprost, ze na dzien orzekania nie jest mozliwe ich precyzyjne
i kwotowe oszacowanie. Podat, ze sam wydruk i skompletowanie pakietow
wyborczych do gtosowania korespondencyjnego musi generowac znaczne wydatki,
liczone w milionach ziotych. Trudno temu wnioskowaniu odméwié korelacii
z zasadami logiki i doéwiadczenia zyciowego. Bez watpienia jest ono wystarczajace
dla potwierdzenia negatywnych skutkéw gospodarczych decyzji z 16 kwietnia 2020
roku. Sad wprawdzie dalej powotat sie na ,cze$¢ mediow’, ktére informowaty, ze

koszt realizacji polecenia przez Poczte Polskg mogt wyniesé blisko 70 milionéw
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ztotych, jednakze zastrzegt od razu, ze szacunki te nie zostaly potwierdzone
i ,dlatego tez nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze zostat on w takiej wysokosci

poniesiony.”

VI. Oczekiwanych skutkéw procesowych nie mogt odniesé podniesiony w obu
skargach kasacyjnych zarzut naruszenia art. 127 ust. 1 Konstytucji RP. Wprawdzie
stanowisko przedstawione przez skarzgcych kasacyjnie w ramach przedmiotowego
zarzutu jest czeSciowo trafne, jednak w zaden spos6b nie moze zmieni¢ przyjetej
przez Sad pierwszej instancji oceny legalno$ci decyzji z 16 kwietnia 2020 roku.

Powotany przepis rozstrzyga o tym, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
jest wybierany przez Nardéd. Zobowiazuje jednoczesnie do przeprowadzenia
wyboréw prezydenckich z uwzglednieniem zasad powszechnosci, réwnosci,
bezposredniosci i tajnosci. Decyzja Prezesa Rady Ministréw nie narusza art. 127 ust.
1 Konstytucji, albowiem nie jest to akt, ktéry inkorporuje w sobie rozstrzygniecie
o przeprowadzeniu wyboréw prezydenckich wytgcznie w formie korespondencyjnej.
Decyzja z 16 kwietnia 2020 roku polecata Poczcie Polskiej podjecie czynnosci
zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzanie wyboréw prezydenckich w trybie
korespondencyjnym. Nie stanowi zatem Zzrédia norm prawnych modyfikujgcych tryb
i sposOb przeprowadzania wyboréw prezydenckich, ktoéry na dzien jej wydania
okre$laty przepisy Kodeksu Wyborczego. innymi stowy, decyzja Prezesa Rady
Ministrow z 16 kwietnia 2020 roku nie jest rozstrzygnieciem, ktére zmieniato
obowigzujace na dzien jej wydania rozwigzania prawne regulujgce tryb, sposoéb
i forme realizacji konstytucyjnie gwarantowanych zasad przeprowadzania wyboréw
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — zasady powszechnosci, réwnosci,
bezposredniosci i tajnosci.

Zachowujgc metodologiczng i logiczng konsekwencije trzeba przyjaé, ze nie
mozna decyzji z 16 kwietnia 2020 roku jednocze$nie zarzuca¢, ze razgco narusza
prawo, gdyz zobowigzuje Poczte Polskg do przygotowania przeprowadzenia
wyboréw prezydenckich wylgcznie w trybie korespondencyjnym, pomimo ze w dniu
jej wydania w porzadku prawnym nie byto norm, ktére dopuszczaty takg mozliwosé
i zarazem sta¢ na stanowisku, Zze decyzja ta stanowi normatywne Zrédio
dopuszczajgce glosowanie w wyborach prezydenckich wytacznie w trybie
korespondencyjnym. Obie oceny sie wzajemnie wykluczajg.
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VIl. Mimo czesciowo zasadnej argumentacji do uwzglednienia skarg kasacyjnych nie
moégt doprowadzi¢ podniesiony w nich zarzut naruszenia art. 5 ustawy z dnia 8
sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw Dz. U. 2019 r. poz. 1171 ze zm.; publikator
aktualny na dzien wydania decyzji z 16 kwietnia 2020 roku).

Zgodnie z tre$cia powotanego przepisu: ,W celu wykonania zadan
i kompetencji okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i ustawach, Prezes
Rady Ministréow moze w szczegolnosci:

1) wyznaczy¢ ministrowi zakres spraw, w ktorych minister ten dziata
z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw;

2) zadaé informacji, dokumentéw i sprawozdan okresowych lub dotyczacych
poszczegolnej sprawy albo rodzaju spraw od ministra, kierownika urzedu centralnego
lub wojewody oraz od pracownikéw urzedéw organéw administracji rzadowej po
zawiadomieniu wtasciwego ministra, kierownika urzedu centralnego lub wojewody;

3) zarzadzi¢ przeprowadzenie korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk
cztonkdédw Rady Ministrow;

4) zwotywaé, bra¢ udziat i przewodniczy¢ posiedzeniom organdéw pomocniczych
Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw, bez wzgledu na ich skiad i zakres
dziatania;

5) zwotywaé posiedzenia, z udzialem wiasciwych ministréw, kierownikow
urzedéw centralnych lub wojewodéw i im przewodniczy¢;

6) przekazaé, z urzedu lub na wniosek wlasciwego organu albo na wniosek
strony, sprawe nalezacg do wiasciwosci wiecej niz jednego ministra lub kierownika
centralnego urzedu do zatatwienia wskazanemu przez siebie ministrowi,
zawiadamiajgc o tym wszystkie inne wtasciwe organy oraz strony;

7) rozstrzyga¢ o zakresie dziatania ministrow w razie sporu kompetencyjnego
miedzy ministrami.”

Analiza tresci art. 5 ustawy o Radzie Ministréw dowodzi, iz jest to przepis ktory
okresla przyktadowy, a zatem z zatozenia niepetny, katalog
wewnatrzadministracyjnych dziatan Prezesa Rady Ministrow, jakie moze on podjac
w celu realizacji zadan i kompetencji natozonych na ten organ postanowieniami
Konstytucji RP oraz innych ustaw.

Powotany przepis, jak wprost wynika z jego tresci, nie jest ustrojowym zrodtem
kompetencji Prezesa Rady Ministrow. Co zasadnicze, odnosi si¢ on wylgcznie do

dziatan, jakie ten organ podejmuje wewnatrz aparatu administracji publicznej.
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Nie reguluje natomiast w ogdle, kwestii dotyczacych dziatania Prezesa Rady
Ministrow, jako organu administracji publicznej rozstrzygajgcego sprawy
administracyjne. Nie znajduje wiec zastosowania do spraw, w ktorych Prezes Rady
Ministrdw wydaje decyzje administracyjne wobec podmiotéw spoza struktur
administracji publicznej. Z tej przyczyny Naczelny Sad Administracyjny stoi na
stanowisku, ze art. 5 ustawy o Radzie Ministrbw ani w warstwie ustrojowo-
procesowej, ani w warstwie materialnoprawnej nie mogt ksztattowaé decyzji z 16
kwietnia 2020 roku.

VIIl. Z przyczyn oczywistych nie zostat uwzgledniony zarzut naruszenia art. 145 § 1
pkt 2 p.p.s.a. Jest to procesowy przepis wynikowy, okreslajgcy formule
rozstrzygniecia wyroku sgdu administracyjnego w razie ustalenia, ze kwestionowana
skargg decyzja (lub postanowienie) dotknieta jest wada niewaznosci, o ktérej mowa
w art. 156 § 1 K.p.a. lub w innych przepisach. Skuteczno$é zarzutu kasacyjnego
opartego na art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wymaga wiec wykazania, ze Sad pierwsze;
instancji wadliwie ocenit, iz decyzja administracyjna, ktérej weryfikacje zainicjowata
wniesiona w sprawie skarga jest dotknieta jedng z wad, ktére stosownie do
postanowien art. 156 § 1 K.p.a. (lub innych przepiséw) stanowia podstawe do
stwierdzenia jej niewaznoSci.

Poniewaz Sad pierwszej instancji prawidtowo ocenit, ze decyzja Prezesa Rady
Ministrow z 16 kwietnia 2020 roku zostata wydana bez podstawy prawnéj i razaco
narusza prawo w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 K.p.a., oparcie kwestionowanego
skarga kasacyjnag wyroku o art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. bylo prawidtowe.

W nawigzaniu do sygnalizowanej na rozprawie przez petnomocnika RPO
okolicznosci wydania przez Trybunat Konstytucyjny w dniu 21 maja 2024 roku
wyroku w sprawie o sygn. K 27/23, ktorym orzekt, ze ,art. 11 ust. 2 w zwiazku
z art. 11 ust. 2a, 2b i 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2024 r. poz.
340), w brzmieniu obowigzujacym od 31 marca do 17 kwietnia 2020 r., rozumiany
w ten sposéb, ze odnosi sie takze do przygotowania wyboréw w stanie epidemii, jest
zgodny z art. 2, art. 7, art. 68 ust. 4, art. 146 ust. 4 pkt 7 oraz z zasada
wspotdziatania wtadz wynikajgcg z preambuly Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”
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Naczelny Sad Administracyjny wyjasnia, iz przedmiotowe orzeczenie nie miato
wplywu na niniejsza sprawe. Nalezy odnotowaé, ze przedmiotowy wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczyt wydania na podstawie art. 11 ust. 2 w zwigzku z art. 11
ust. 2a, 2b i 3 ustawy covidowej polecenia o przygotowaniu wyboréw w stanie
epidemii. W niniejszej sprawie kontroli sadu administracyjnego podlegata decyzja
administracyjna polecajgca ,podjecie czynnosci zmierzajgcych do przygotowania
wyboréw prezydenckich”. Zakres przeprowadzonej przez Trybunat Konstytucyjny
kontroli konstytucyjnosci art. 11 ust. 2, ust. 2a, ust. 2b i ust. 3 ustawy covidowej nie
obejmowat zatem uktadu faktyczno-prawnego niniejszej sprawy.

Uwzgledniajac wszystkie przedstawione w niniejszym uzasadnieniu oceny
prawne Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze zaskarzony wyrok Sadu
pierwszej instancji, mimo cze$ciowo btednego uzasadnienia odpowiada prawu. Sad
pierwszej instancji biednie ocenit decyzje Prezesa Rady Ministréw z 16 kwietnia 2020
rokuw zakresie odnoszacym sie do naruszenia art. 127 ust. 1 Konstytucji RP oraz art.
5 ustawy o Radzie Ministrow. Wiasciwie jednak przyjat, ze decyzja ta zostata
wydana bez podstawy prawnej i razaco narusza art. 11 ust. 2 w zw. ust. 2a i ust. 3
ustawy covidowej oraz art. 157 § 1 i art. 187 § 1i § 2 Kodeksu Wyborczego w zw. z
art. 7 Konstytucji RP.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny dziatajac na podstawie

art. 184 in fine p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna.

Na oryginale wiaéciwe podpisy
Za zgodnos¢ z oryginatem

Kinga Krysik

Vwasik, Kinga
sekretarz sadoawny
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