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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 wrzesnia 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy sedzia WSA Grzegorz Rudnicki (spr.)

Sedziowie sedzia WSA Marta Kottun-Kulik
sedzia WSA Tomasz Stawecki

Protokolant sekr. sad. Hubert Dobrowolski

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 15 wrzesnia 2020 r.

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

na decyzje Prezesa Rady Ministrow

z dnia 16 kwietnia 2020 r. znak BPRM.4820.2.3.2020

w przedmiocie polecenia Poczcie Polskiej S.A. realizacji dziatan w zakresie
przeciwdziatania COVID-19 zmierzajacych do przygotowania i przeprowadzenia

wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku w trybie
korespondencyjnym

1. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej decyz;ji,

2. oddala skarge Fundacji Wolne Spoteczenstwo z siedziba w Poznaniu.

inale wiasciwe podplsy
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Uzasadnienie.
I Uzasadnienie faktyczne.
1. Zaskarzona decyzja Prezesa Rady Ministrow.

Zaskarzong decyzjg z dnia 16 kwietnia 2020 r., znak BPRM.4820.2.3.2020 Prezes
Rady Ministréw, dziatajgc na podstawie art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegoinych 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 ,specustawa Covid-19") oraz art. 104 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego (dalej: ,k.p.a.”) polecit Poczcie Polskiej S.A.
z siedzibg w Warszawie, realizacje ,dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-I9,
polegajacych na podjeciu i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajacych do
przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w
2020 r., w trybie korespondencyjnym, w szczegoélno$ci poprzez przygotowanie
struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie

koniecznych zasobdéw materialnych i kadrowych”.

Prezes Rady Ministrow wyjasnit w decyzji, ze ,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”. Polecenie za$ ,jest podyktowane koniecznoscig
ochrony zdrowia i zycia oséb bioracych udziat w wyborach”.

Prezes Rady Ministrow wyznaczyt tez ministra wiasciwego do spraw aktywéw
panstwowych, jako ministra odpowiedzialnego za zawarcie umowy z Pocztg Polska
S.A. z siedzibg w Warszawie, zgodnie z decyzjg i wskazat, ze ,finansowanie
realizacji polecenia obejmowaé bedzie koszty poniesione przez Poczte Polska S.A. z
siedzibg w Warszawie w zwigzku z realizacjg polecenia i nastapi z czesci
budzetowej, kiorej dysponentem jest minister wiasciwy do spraw aktywow
panstwowych oraz na podstawie umowy zawartej przez ww. ministra z Pocztg Polska
S.A. z siedzibg w Warszawie. Przy wykonaniu umowy Poczta Polska S.A. z siedzibg

w Warszawie moze postugiwaé sie podwykonawcami, przy czym ponosi w petnym
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zakresie odpowiedzialno$¢ za dziatania lub zaniechania oséb trzecich, dziatajgcych

w jej imieniu tak jak za dziatania lub zaniechania wtasne”.

Jednocze$nie, Prezes Rady Ministréw okreslit w decyzji, ze ,w przypadku odmowy
zawarcia przez Poczte Polskg S.A. z siedzibg w Warszawie, umowy dotyczacej
realizacji zadan objetych niniejsza decyzja, niniejsza decyzja staje sie natychmiast
wymagalna i stanowi podstawe do egzekwowania od Poczty Polskiej S.A. z siedzibg

w Warszawie realizacji polecenia objetego niniejszg decyzjq”.

Prezes Rady Ministréw wyja$nit, ze zgodnie z art. 11 ust. 2 specustawy ustawy Covid

- 19 decyzja nie wymaga uzasadnienia.
l.2. Skarga Rzecznika Praw Obywatelskich.

Z tg decyzja nie zgodzit sie Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: ,RPO”), wnoszac
pismem datowanym na 29 kwietnia 2020 r. skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. RPO wyjasnit, Ze dziata na podstawie 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.”).

RPO zaskarzyt ww. decyzje Prezesa Rady Ministrow, zarzucajac jej:

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

0s6b poddanych kwarantannie (art. 53b Kodeks wyborczy),
a takze:

* naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wptyw na wynik sprawy, tj. art.
11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a i ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegbinych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywofanych nimi sytuacji kryzysowych
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(Dz. U. poz. 374 ze zm.) poprzez uznanie, iz polecenie przekazania Poczcie Polskiej

SA. spisu wszystkich wyborcow wyczerpuje przestanke zapobiegania COVID-19”.

RPO wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej decyzji i 0 wstrzymanie jej

wykonania.

Uzasadniajgc skarge RPO wyjasnit, ze 16 kwietnia 2020 r. Prezes Rady Ministréw,
zaskarzong decyzjg polecit Poczcie Polskiej S.A. w Warszawie realizacje dziatan
polegajacych na podjeciu i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajacych do
przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej w
2020 r., w trybie korespondencyjnym, w szczegélnosci poprzez przygotowanie
struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie
koniecznych zasobdw materialnych i kadrowych. Decyzja zostata zamieszczona na
stronach internetowych samorzadéw terytorialnych 23 kwietnia 2020 r. wraz pismem
Poczty Polskiej S.A., zobowigzujagcym samorzady do przekazania Poczcie Polskiej

S.A. spisu wyborcow.

Podkreslajac, ze zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 2 ustawy o
RPO Rzecznik Praw Obywatelskich powotany jest do ochrony praw i wolnosci
cztowieka i obywatela, okreslonych w Konstytucji RP oraz innych aktach
normatywnych, RPO wyjaénit tez, ze organ ten podejmuje sprawy, w ktoérych
dochodzi do naruszen ze strony organow wiadzy publicznej praw i wolnosci

przystugujacych jednostkom.

Niniejsza sprawa ma taki szczegéiny charakter, poniewaz stwarza zagrozenie dla
praw obywatelskich, w odniesieniu do znaczace] wiekszosci polskich obywateli
posiadajacych czynne prawo wyborcze.

Konieczno$¢ zapewnienia obywatelom bezpiecznego i zgodnego z normami
konstytucyjnymi gtosowania w wyborach prezydenckich w czasach pandemii SARS-
CoV-2, a takze monitorowanie dziatan podejmowanych przez organy witadzy
publicznej w zwigzku z tymi wyborami, majg fundamentalne znaczenie dla
wiasciwego funkcjonowania demokratycznego panstwa i ochrony praw
obywatelskich, dlatego znajdujg sie w sferze szczegélnego zainteresowania RPO.
Decyzja wydana przez Prezesa Rady Ministrow narusza za$ razgco porzadek

prawny Rzeczpospolitej Pdlskiej i wptywa negatywnie na prawa obywatelskie.
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Zaskarzona decyzja Prezesa Rady Ministréw zostata wydana na podstawie art. 11
ust. 2w zw. z art. 11 ust. 2a | 3 specustawy Covid — 19. w zw. z art. 104 k.p.a..
Tymczasem w stanie prawnym obowiazujgcym na dzien 16 kwietnia 2020 r. Poczta
Polska S.A. nie mogta realizowac zadéﬁ pub‘licinych zwigzanych z organizacja
wyboréw korespondencyjnych na urzad Prezydenta RP w zakresie i w sposéb
wskazany w tej decyzji. W dacie wydania decyzji, tj. 16 kwietnia 2020 r. obowigzywat
rozdziat 6a ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, w ktérym
przewidziano  szczegolne prawo  niektorych  wyborcow  (wyborcow  z
niepetnosprawnosciami, wyborcow przebywajacych w obowigzkowej kwarantannie,
izolacji, izolacji domowej oraz wyborcow, ktérzy najpézniej w dniu gtosowania konczg
60 rok zycia) do gtosowania korespondencyjnego w wyborach, jednakze
zastosowanie tych przepisébw o glosowaniu korespondencyjnym zostato w okresie
stanu epidemii wykluczone na mocy art. 102 pkt 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r.
0 szczegolnych 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 Ministréw istniata fragmentaryczna podstawa prawna do wydania
polecenia Poczcie Polskiej S.A. rozpoczecia przygotowan do przeprowadzenia
wyborow Prezydenta RP w trybie korespondencyjnym w odniesieniu do wyborcow
uprawnionych do takiej formy gtosowania na podstawie przepiséw rozdziatu 6a
Kodeksu wyborczego, to nalezy pamietaé, iz polecenie to miatoby zastosowanie

jedynie do waskiego grona podmiotow, okreslonego w art. 53a k. w.

Ponadto, zgodnie 2z przepisami Kodeksu wyborczego wszystkie czynnosci
organizacyjne zmierzajace do przeprowadzenia wyboréw zastrzezono do
kompetencji urzednikéw wyborczych oraz komisji wyborczych. Operator pocztowy
peini w tym zakresie wytacznie zadania techniczne, zwigzane z dostarczeniem
zaadresowanej juz wcze$niej przesytki, pozostajgce w granicach realizacji jego

zwyktych ustug pocztowych.

Zgodnie z art. 187 § 2 k. w. to do zadan Krajowego Biura Wyborczego nalezy
zapewnienie  warunkéw  organizacyjno-administracyjnych,  finansowych i
technicznych, zwigzanych z organizacja i przeprowadzeniem wyborow i referendow

w zakresie okreslonym w kodeksie oraz w innych ustawach.
I
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Natomiast wybory Prezydenta Rzeczypospolitej przeprowadzajg (art. 294 § 1 k. w.)
Panstwowa Komisja Wyborcza, okregowe komisje wyborcze i obwodowe komisje
wyborcze.

Zardwno tres¢ decyzji administracyjnej, jak i analiza czynnosci podjetych przez
Poczte Polskg S.A. po wydaniu przez Prezesa Rady Ministréw powotanego wyzej
polecenia, wskazuja, iz zamiarem organu nie bylo oparcie decyzji na przepisach
prawa upowainiajécych do przeprowadzenia wybordw korespondencyjnych
obowigzujgcych w dacie wydania decyzji, tj. na podstawie przepisdéw przewidzianych
w Kodeksie wyborczym. Tym samym Poczta Polska S.A., na podstawie zaskarzanej
niniejsza skargg decyzji Prezesa Rady Ministréw, nie moze wykonywaé zadnych
zadan zwigzanych z powszechnymi wyborami korespondencyjnymi Prezydenta RP,

gdyz brak jest podstawy prawnej dla tego typu dziatan.

Zdaniem RPO, za podstawe prawng nie moze zosta¢ uznana ustawa z dnia 6
kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (druk senacki nr
99), ktéra obecnie zgodnie z zasadami procesu ustawodawczego jest rozpatrywana
przez Senat RP.

Z przepiséw k.p.a. i z Konstytucji RP (art. 7 statuujgcy zasade legalizmu) wynika, ze
organ stosujacy prawo musi dziata¢ na podstawie juz obowigzujgcego prawa, a nie
na podstawie namiastki tego prawa, jaka stanowi ustawa co prawda uchwalona przez
Sejm, ale bedaca w dalszym ciggu przedmiotem prac legislacyjnych Senatu.
Porzadek prawny nie przewiduje zatem mozliwosci wydania decyzji administracyjnej
w oparciu o spodziewang podstawe prawna, ktéra moze (lecz nie musi) staé sie
elementem systemu prawnego w przysziosci, po zakonczeniu procesu
legislacyjnego. Organy wiadzy publicznej nie moga tez wydawaé decyzji
administracyjnych w oparciu jedynie o oczekiwane i ewentualne w przysziosci

kompetencje.

Prezes Rady Ministréw wydat decyzje administracyjng z razgcym naruszeniem
prawa, albowiem w dacie wydania tej decyzji nie istniata w systemie prawa podstawa
prawna do wydania Poczcie Polskiej S.A. polecenia podjecia przygotowania do
zorganizowania wyboréw Prezydenta RP w powszechnym trybie korespondencyjnym

z uwagi na stan epidemii. Ponadto#it€é¢ polecenia Prezesa Rady Ministrow
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zobowigzata Poczte Polska S.A. do przejecia kompetencji zastrzezonych na rzecz
innych organdéw wiadzy publicznej, tj. organdw wymienionych w Kodeksie
wyborczym, jako organow wiasciwych do przygotowana wyboréw, co powoduje, ze
decyzja razgco naruszyfa prawo i byta dla Poczty Polskiej S.A. niewykonalna w chwili

jej wydania.

RPO podkreslit, ze organizacja procesu wyborczego tgczy sie z dziataniami
dotyczacymi konstytucyjnych praw jednostki. Przeprowadzenie wyboréw wigze sie
m.in. z przetwarzaniem danych osobowych wyborcéow. Tego rodzaju dziatania w
polskim porzadku prawnym muszg by¢ oparte na wyraznej i precyzyjnej podstawie
ustawowej (art. 51 Konstytucji RP). Zlecenie podjecia i realizacji dziatan,
obejmujgcych w ramach organizacji wyboréw przetwarzanie danych osobowych
wyborcéw, w drodze decyzji Prezesa Rady Ministrow, zawierajacej polecenie
skierowane do spoétki akcyjnej, nalezy uznaé¢ za razgco niezgodne w tymi
standardami.

RPO powotat sie réwniez na wykfadnie Naczelnego Sadu Administracyjnego w
zakresie tego, co moze byC podstawg stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej z powodu razgcego naruszenia prawa i na czym polega trwata

niewykonalnos¢ decyzji w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.

Decyzja Prezesa Rady Ministrow, ktora zostata wydana z razacym naruszeniem
prawa, skutkuje réwniez tym, ze jest ona dla podmiotu, do ktérego zostata
skierowana, trwate niewykonalna. W istocie bowiem Poczta Polska S.A. nie posiada
kompetencji, by wykonaé polecenie, ktére skierowat do niej bez podstawy prawnej
Prezes Rady Ministréw.

Specustawa Covid — 19 przewiduje mozliwo$é wydawania indywidualnych polecen
jednostkom samorzgdu terytorialnego, panstwowym osobom prawnym lub
przedsiebiorcom panstwowym. W dacie wydania decyzji polecenia takie moégt
wydawac wojewoda (art. 11 ust. 1), Prezes Rady Ministréw z wtasnej inicjatywy lub
na wniosek wojewody, po poinformowaniu ministra wtasciwego do spraw gospodarki
(art. 11 ust. 2).

Wydajgc polecenie, o ktorym mowa w art. 11 ust. 2 cyt. ustawy, z wiasnej inicjatywy,
Prezes Rady Ministrow moze wyznaczy¢ ministra odpowiedzialnego za zawarcie

umowy (art. 11 ust. 2a). Polecenia sg wydawane w drodze decyzji administracyjnej

6
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(art. 11 ust. 2 zd. 2). Po dokonaniu nowelizacji ww. ustawy z 2 marca 2020 r. ustawg
z 16 kwietnia o szczegblnych instrumentach wsparcia w zwigzku z
rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz. 695), art. 11 ustawy z dnia
2 marca 2020 r. otrzymat nowe brzmienie i obecnie polecenia moze wydawacd
wojewoda (art. 11 ust. 1), Minister Zdrowia z witasnej inicjatywy lub na wniosek
wojewody (art. 11 ust. 2), Prezes Rady Ministréw (art. 11 ust. 3). Zaréwno w
pierwotne] wersji ustawy, jak i w zmienionej ustawie, polecenia te mogg byé

wydawane wytgcznie ,w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19".

Polecenie Poczcie Polskiej S.A. rozpoczecia przygotowan do wyboréw
prezydenckich w trybie korespondencyjnym dla wszystkich oséb uprawnionych do
glosowania, w ocenie RPO, nie wyczerpuje przestanki zapobiegania epidemii
COVID-19, w szczegdlnosci zwazywszy na to, ze obowigzujgce przepisy prawa nie
przewidujg ani powszechnego, ani ograniczonego gtosowania korespondencyjnego
w wyborach Prezydenta RP. Polecenie to nie moze wiec stanowi¢ podstawy dla

podjecia zadnych dziatan w tym przedmiocie przez Poczte Polskg S.A.

Sam fakt, iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wprowadzono wiele ograniczen
zwigzanych z przeciwdziataniem rozprzestrzeniania sie koronawirusa nie oznacza
jeszcze, ze organy wiadzy publicznej mogg w sposéb dowolny interpretowaé
przepisy powszechnie obowigzujacego prawa i wydawaé decyzje administracyjne
bez podstawy prawnej, bez zbadania czy zaszly przestanki stypizowane w przepisie,
na ktory si¢ powotano. Takie dziatanie organéw wiadzy publicznej narusza w sposoéb
istotny zasade zaufania obywateli do panstwa oraz przyczynia sie jednoczeénie do
powstania chaosu prawnego w sferze publicznej i systemie prawa, wptywajac w

sposob niekorzystny na prawa obywateli oraz funkcjonowanie catego panstwa.

I.3. Odpowiedz Prezesa Rady Ministrow i Poczty Poliskiej S.A. na skarge
Rzecznika Praw Obywatelskich.

W obszernej odpowiedzi na skarge, datowanej na 29 maja 2020 r., Prezes Rady
Ministrow, reprezentowany przez r. pr. Marka Kieszczynskiego, wniost o oddalenie
skargi i ,wydanie postanowienia o odmowie wstrzymania na podstawie art. 61 § 3
p.p.s.a. wykonalnoéci zarzadzenia Ministra ze wzgledu na jego bezprzedmiotowosg,

wzglednie - brak przestanek ustawowych dia uwzglednienia wniosku Skarzacego w
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tym przedmiocie”. Petnomocnik Prezesa Rady Ministrow wnidst o przeprowadzenie

rozprawy.

W zwigzku z treScig i formg zawartej w tym piSmie procesowym polemiki
petnomocnika organu z zarzutami RPO i w celu petnego oddania stanowiska
prawnego petnomocnika Prezesa Rady Ministrow, Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie uznat, ze niezbednym jest dostowne przytoczenie naijistotniejszych

fragmentéw odpowiedzi na skarge.

Zdaniem petnomocnika organu, ,skarga jest oczywiScie bezzasadna i nie zastuguje

na uwzglednienie”.

Z punktu widzenia organu, ,akcentowane przez skarzacego zasady konstytucyjne i
wynikajace z przepisow Konstytucji RP cele i zakresy obowigzkéw organéw
panstwowych, sg w rownym stopniu istotne i wazgce na sposobie okreslania zakresu
normowania poszczegolnych rozstrzygnie¢ prawnych”, gdyz ,wynikajace z tych
zasad ogolnych wskazania nie funkcjonujg w prozni i zostaty ustrojowo skorelowane

z aktami ustawowymi, ktérych znaczenie RPO wydaje sie deprecjonowacé’.

Petnomocnik nie zakwestionowat ,wykitadu Skarzacego w zakresie zasad ogéinych
dotyczacych uwarunkowarn prawnych wzgledem podmiotéw uprawnionych do
przeprowadzania wyboréw, charakterystyki aktdw prawa wewnetrznego, czy tez

kryteriow kwalifikowania okreslonych aktow, jako normatywnych”.

Prezes Rady Ministrow zgodzit sie ze stanowiskiem RPO, ze fundamentalne
znaczenie dla wtasciwego funkcjonowania demokratycznego paristwa i ochrony praw
obywatelskich ma zapewnienie obywatelom bezpiecznego i zgodnego z normami
konstytucyjnymi gtosowania w wyborach prezydenckich w czasach pandemii SARS-
CoV-2. Organ, w odroznieniu od skarzgcego, ma wynikajacy z przepiséw prawa
obowigzek podjecia dziatan w celu zapewnienia mozliwosci przeprowadzenia
wyborow, a ich zaniechanie prowadzi¢ moze do odpowiedzialno$ci karnej po stronie

piastuna Organu.

Petnomocnik wyjasnit tez, ze RPO przedstawia poglad na temat legaino$ci decyzji w
kontekscie okolicznosci w znacznym stopniu hipotetycznych, wynikajacych z jego
wiasnych przypuszczen i nieprzystajacych do okoliczno$ci sprawy. W tym zakresie

polemika pozbawiona jest doniostosci, poniewaz przedmiotem badania Sadu
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pozostaje zgodno$¢ z prawem wydanej decyzji, nie za§ czynnosci podejmowane

przez strone w zakresie nieobjetym jej przedmiotem wskazanym w tresci tego aktu.

Petnomocnik Prezesa Rady Ministréw przedstawit chronologie uchwalanych aktow
prawnych zwigzanych z pandemia - poczgwszy od ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegbtowych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych, przez rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w
sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, od 20
marca 2020 r. do odwotania ogtoszony zostat na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stan epidemii w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, ustawe z dnia 31
marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVJD-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw,
ktéra rozszerzyta mozliwos¢é gtosowania korespondencyjnego o nowe grupy osob -
wyborcéw podlegajacych 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 wyborcow,

ktérzy najpdzniej w dniu glosowania koncza 60 lat.

W dniu 6 kwietnia 2020 r. Sejm RP uchwalit ustawe o szczegdinych zasadach
przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzgdzonych w 2020 r., ktéra tego samego dnia zostata przekazana Marszatkowi
Senatu RP. Ustawa przewidywata przeprowadzenie wyborow wylacznie w formie
korespondencyjne;.

Zaskarzong decyzjg Prezes Rady Ministrow polecit Poczcie Polskiej S.A. realizacje
dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19, polegajacych na podjeciu i realizacji
niezbednych czynnoséci zmierzajgcych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym, w
szczegolnosci poprzez przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie
niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych i
kadrowych. Decyzja nie okreslata innych niz wyzej wskazane warunkdw realizacji
polecenia, w szczegélnosci nie okreslata koniecznych do realizacji polecenia:

sposobu dokonywania doreczen, procedur obrotu dokumentami wyborczymi, liczby
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doreczen wchodzacych w zakres polecenia. Do zawarcia umowy z Pocztg Polska

S.A. decyzja wyznaczyta ministra wtasciwego do spraw aktywow panstwowych.

5 maja 2020 r. Senat RP wnidst o odrzucenie ustawy o szczegélnych zasadach
przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Poiskiej
zarzadzonych w 2020 r. Dwa dni pdzniej Sejm odrzucit uchwate Senatu. Prezydent
podpisat ustawe 8 maja 2020 r.

Panstwowa Komisja Wyborcza w dniu 10 maja 2020 r. w uchwale nr 129/2020 w
sprawie stwierdzenia braku mozliwosci gtosowania na kandydatéw w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej - stwierdzita, ze w wyborach Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. brak bylo
mozliwosci glosowania na kandydatow.

Z uwagi na fakt, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji jest wyjatkiem od ogédinej
zasady trwato$ci decyzji ostatecznych z art. 16 § 1 k.p.a., moze mie¢ ono miejsce
tylko wtedy, gdy decyzja w sposéb niewatpliwy dotknieta jest przynajmniej jedng z
wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. Stwierdzenie niewaznosci decyzji musi by¢
poprzedzone niewatpliwym ustaleniem, ze kwestionowane decyzje naruszajg razaco
prawo w stopniu uzasadniajgcym stwierdzenie ich niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a.), a ustalenia te sg oparte na zebranym materiale dowodowym, ktéry to w
sposéb oczywisty potwierdza.

W doktrynie i orzecznictwie obowigzuje poglad, ze wyktadnia analizowanych

przestanek powinna mie¢ charakter $ciesniajgcy.

Petnomocnik organu wyjasnit, ze (...} podstawg dokonywania subsumpcji prawniczej
moga by¢é wylacznie okreslone i ustalone bezspornie stany faktyczne, bo
przedmiotem orzekania sadéw administracyjnych nie sa sytuacje hipotetyczne i spory
o charakterze akademickim, a konkretne zdarzenia prawne i dziatania organéw
panstwowych. Dla oceny konkretnego zdarzenia prawnego, w pierwszej kolejnosci
niezbednym jest zatem ustalenie w sposéb bezsporny stanu faktycznego w sprawie i
jezeli ten stan faktyczny w kontekscie obiektywnym nie budzi watpliwosci, przejscie
do jego analizy i oceny z punktu widzenia obowigzujgcego prawa. Prawidiowe
wnioskowanie w powyzszym zakresie zaktada bowiem, ze wnioski uzyskane z
podjetej analizy, beda li tylko wtedy prawidiowe, kiedy suma przestanek je

warunkujacych réwniez bedzie prawdziwa. Powyzsze stwierdzenie jest o tyle

10



Sygn. akt VII SA/Wa 992/20

donioste, ze szeroki wywod Skarzgcego w zakresie, w jakim argumentuje przyjete w
sprawie wnioski, oparty jest wylacznie o sytuacje potencjalng, majaca wymiar

wytacznie hipotetyczny, warunkowy i zupetnie nieprzystajgcy do tresci samej decyzji”.

Zdaniem petnomocnika organu, RPO ,jest pewny istnienia takiego stanu
faktycznego, w ktorym Organ polecit Poczcie Polskiej S.A. wykona¢ kompetencje

innych organoéw panstwowych”.

Petnomocnik organu stwierdzit tez, ze ,po analizie uzasadnienia skargi, stwierdzi¢
nalezy, ze znajdujagcy sie w niej wywdd na poparcie tezy, jakoby dziatanie Organu
stanowito czynnos$¢ podjetg bez podstawy prawnej, przedstawia jako zasadniczy
argument okoliczno$¢, ze w momencie wydania decyzji, prawo powszechnie
obowigzujace zawierato odmienny od uwzglednianego przez Organ stan
uwarunkowan prawnych regulujgcych przeprowadzenie wyboréw. W konsekwencji
nalezatoby wnosi¢, ze konstatacje Skarzacego w tym rudymentarnym dla celowosci
skfadania niniejszej skargi zakresie abstrahujg od uwzglednienia obowigzujacych w
czasie wydawania decyzji regulacji prawnych przyjmujac o priori, ze nie maja one

znaczenia prawnego’.

Bledne jest zatozenie RPO, ze czynnosci faktyczne, jakie wykonywaé¢ ma na
podstawie polecenia podmiot zobowigzany stanowig ,organizowanie wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej" zastrzezone dla podmiotéw uprawnionych do
organizowania wyboroéw oraz, ze w momencie wydania decyzji brak byto podstaw dla

podejmowania dziatan w kontekscie wyboréw korespondencyjnych.

Jest oczywistym, ze Poczta Polska S.A. nie ma prawa wykonywaé zadnych dziatan
sprzecznych z przepisami prawa. W szczegdlnosci nie moze zorganizowaé wyboréw,
zastgpi¢ organdéw powotanych do organizowania wyboréw zgodnie z obowigzujgcym
prawem, czy tez podejmowac innych dziatan wykonawczych, ,jakie zgodnie z
projektowanym stanem prawnym majg lub tez miatyby stac sie jej obowigzkami”.
Takie rozstrzygniecia zresztg nie wynikajg z decyz;ji.

Poczta Polska S.A. ,ma natomiast obowigzek, wykonujac polecenie Prezesa Rady
Ministrow, podja¢ wszelkie czynnosci przygotowawcze, ktore jej, jako podmiotowi
prawa, publicznemu doreczycielowi, korporacji, spétce Skarbu Panstwa, osobie

prawnej, pracodawcy i podmiotowi funkcjonujacemu w warunkach rynkowych, sa
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niezbedne dla potencjalnego i w chwili wydawania decyzji szacowanego wykonania

zadan ustawowych zwigzanych z przeprowadzeniem wyborow”.

Zdaniem petnomocnika Prezesa Rady Ministréw, ,realizacja zadan zwigzanych z
wypetnianiem obowigzkéw konstytucyjnych Prezesa Rady Ministréw, a zatem wtadzy
wykonawczej zaktada koniecznos¢ dostosowania podejmowanych rozstrzygnie¢ do
okreslonych projekcji i uwarunkowan czasowych. Skoro zatem wykonanie czynnosci
obstugowych przez projektowanego przez rzgd wykonawce wymaga podjecia
okreslonych dziatan przygotowawczych, a ramy czasowe generuja okreslone i
jednoznaczne uwarunkowania faktyczne, to oczywistym jest, ze poszczegéine
czynno$ci muszg zostac¢ podjete z odpowiednim wyprzedzeniem, tak, aby umozliwié¢
wykonanie obowigzkéw, ktdre w zatozeniu wynika¢ majg z ustanowionego prawa

powszechnie obowigzujgcego”.

Zadne z polecen Prezesa Rady Ministréw nie wskazuje na mozliwo$é naruszania
obowigzkéw ustawowych. ,Zadania nakfadane na Poczte Polskg S.A. majg charakter
dziata’h catkowicie irrelewantnych z punktu widzenia przygotowan podejmowanych
przez organy wyborcze. Sg to czynnosci, ktére ani nie dublujg dziatan organéw
wyborczych, ani nie zwalniajg ich z ich obowigzkéw. Majg w swojej istocie charakter
planistyczny, przygotowawczy i catkowicie niezalezny od wynikajgcego z przepiséw
powszechnie obowigzujgcych procesu wyborczego”. Dlatego tez - z punktu widzenia
Rady Ministrow — istniata potrzeba wydania takiej decyzji, ,celem zabezpieczenia
potencjalnej i wynikajgcej z przepisow powszechnie obowigzujgcych koniecznosci

przeprowadzenia wyboréw”.

Zlecone Poczcie Polskiej S.A. dziatania odnoszg sie do sfery wewnetrznej
przygotowania przedsiebiorstwa do uczestniczenia w przeprowadzeniu wyboréw w
trybie  korespondencyjnym. Wczesne podjecie dziatan polegajacych na
przygotowaniu struktury organizacyjnej, zapewnieniu niezbednej infrastruktury oraz
pozyskaniu koniecznych zasobéw materialnych i kadrowych byto niezbedne dla
skutecznej realizacji zadania w postaci sprawnego przekazywania gtoséw wyborcow
uprawnionych do gtosowania korespondencyjnego zgodnie ze znowelizowanym
przez ustawe zmieniajacg ustawe COVID-19 art. 53a kodeksu wyborczego. Zgodnie
bowiem z art. 40 ustawy zmieniajgcej COVID-19 od 31 marca 2020 r. z mozliwosci
glosowania korespondencyjnego skorzystac mogli, obok  wyborcow
niepeinosprawnych o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci w
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rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, takze wyborcy podlegajacy 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 chordéb zakaznych u ludzi oraz wyborca, ktéry najpdzniej w dniu
gtosowania konczy 60 lat. Powyzsze zmiany w kodeksie wyborczym oznaczajg
konieczno$¢ przygotowania technicznego i organizacyjnego  gtosowania
korespondencyjnego dla uprawnionych wyborcow. Wyborcy nalezgcy do powyzszych
kategorii stanowig grupy podwyzszonego ryzyka zarazeniem COVID-19, stad
przeprowadzenie dziatan zmierzajgcych do bezproblemowego i bezpiecznego
skorzystania przez tych wyborcdw z czynnego prawa wyborczego stanowi zaréwno
realizacje ich konstytucyjnego prawa, jak réwniez wpisuje sie w dziatania zwigzane z
przeciwdziataniem COVID-19.

Petnomocnik wskazat tez na dodatkowe okolicznosci wydania decyzji. ,Doktadna
liczba wyborcéw uprawnionych do gtosowania korespondencyjnego nie byta znana w
dniu wydania przedmiotowej decyzji, a potencjalna liczba wyborcéw uprawnionych do
gtosowania korespondencyjnego w dniu gtosowania, przy przyjeciu skrajnie
negatywnego scenariusza rozprzestrzeniania sie wirusa SARS-CoV-2, mogta byé
zblizona do ogoélnej liczby wyborcdw uprawnionych do gtosowania. Ponadto,
dziatania prowadzone przez PP SA na podstawie polecenia Prezesa Rady Ministrow
nie odnosity sie do organizacji wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w
rozumieniu wynikajacym z ustawy o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2. W szczegdélnosci dziatania te nie
obejmowatly pozyskiwania danych ze spisu wyborcéw na podstawie art. 99 tejze
ustawy, co potwierdza, Zze nalezy szereg dziatan podejmowanych przez PP SA
rozrézni¢ wedtug podstawy prawnej i uzna¢ wewnatrzorganizacyjny charakter dziatan
objetych decyzjq”.

~Wyroznienie etapu planistycznego czy przygotowawczego w dziatalnosci
przedsigbiorcy objetego poleceniem Prezesa Rady Ministréw znajduje potwierdzenie
w brzmieniu art. 11 ust. 7 ustawy COVID-19, ktéry wprost przewiduje prace zwiazane
Zz prowadzeniem przygotowaﬁ do realizacji zadan objetych poleceniami majgcych
charakter planistyczny oraz obcigza finansowaniem takich planistycznych dziatar
przedsiebiorce”. Syt S
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Kolejnym potwierdzeniem, ze treS¢ decyzji miala catkowicie odmienny zakres
rozstrzygniecia, niz sugeruje to skarga, jest fakt, ze na podstawie art. 11 ust. 6
ustawy COVID-19 wykonywanie zadan objetych poleceniami wydanymi w stosunku
do przedsigbiorcow nastgpuje na podstawie umowy zawartej z przedsiebiorca.
Sposdb dookreslenia zadan objetych poleceniem w formie umowy cywilnoprawnej w
sposéb jednoznaczny precyzuje zakres tych zadan, w ten sposoéb, ze wynikajace z
niej czynnosci mogty mie¢ charakter wytgcznie techniczny i organizacyjny w zakresie
wewnetrznym przedsiebiorcy.

Argumentacja RPO zmierza ,do zakwestionowania celowosci samego
przeprowadzenia wyborow w formie okreslonej w projekcie ustawy o szczegoinych
zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Tym niemniej, to nie akt stanowienia prawa jest poddany weryfikacji Sadu, a
decyzja zawierajgca polecenie podjecia przygotowan na wypadek konieczno$ci
przeprowadzenia wyboréw w warunkach pandemii. W tym konteks$cie ustanowienie
tego pierwszego nie jest w chwili obecnej przedmiotem badania Sadu, w

szczegdblnosci w odniesieniu do badania istnienia podstawy prawnej”.

Petnomocnik Prezesa Rady Ministrow wyjasnit tez, ze nie istniejg przestanki
pozwalajgce na kwestionowanie przez skarzacego racjonalnosci stanowiska organu
w zakresie celowos$ci podjecia dziatan zabezpieczajgcych wykonanie projektowanego
obowigzku ustawowego.

Zgodnie z art. 289 § 1 Kodeksu wyborczego wybory na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadza Marszatek Sejmu nie wczesniej niz na 7 miesiecy i nie pozniej niz
na 6 miesiecy przed uptywem kadencji urzedujgcego Prezydenta Rzeczypospolitej i
wyznacza ich date na dzien wolny od pracy przypadajacy nie wczesniej niz na 100
dni i nie pézniej niz na 75 dni przed uptywem kadencji urzedujacego Prezydenta
Rzeczypospolitej. Marszatek Sejmu zarzgdza wybory Prezydenta Rzeczypospolitej w
drodze postanowienia. W postanowieniu Marszatek Sejmu, po zasiegnigciu opinii
Panstwowej Komisji Wyborczej, okresla dni, w ktérych uptywajg terminy wykonania
czynnosci wyborczych przewidzianych w kodeksie (kalendarz wyborczy).
Postanowienie Marszatka Sejmu podaje sie do publicznej wiadomosci i ogtasza w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej najpézniej 3 dni od dnia zarzadzenia

wyborow.
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Na dzien podejmowania decyzji, w parlamencie nie zakohczyt sie jeszcze proces
legislacyjny uchwalonej przez Sejm RP ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r. o
szczegblnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (Druk Sejmowy nr 328), ktory zostat skierowany do Senatu
RP na podstawie art. 52 Regulaminu Sejmu, a jego ewentualne wej$cie w zycie
przewidywane byto bezposrednio przed wyznaczong datg wyboréw prezydenckich.
W tej sytuacji zwioka w przygotowaniu techniczno-organizacyjnych narzedzi do
przeprowadzenia wyboréow mogtaby doprowadzi¢ do niemoznosci ich
przeprowadzenia, a przez to mogtaby rodzi¢ odpowiedzialno$é prawng piastunéw
organdéw administracji publicznej odpowiedzialnych za sprawne przeprowadzenie

wyboréw.

Z tresci decyzji wynika wyraznie, ze zadanie Poczty Polskiej S.A. obejmuje czynnosci
techniczno-organizacyjne niezbedne do zapewnienia organom wyborczym
skutecznego przeprowadzenia procesu wyborczego w sytuacji, gdyby rola Poczty
Polskiej S.A. eskalowata na skutek wzrostu zachorowan, a tym bardziej, gdyby
jeszcze przed datg wyboréw weszly w zycie przepisy nakazujgce korespondencyjny
sposéb glosowania. Jest to w petni uzasadnione okolicznosciami faktycznymi,
poniewaz gdyby nie podjeto stosownych dziatan technicznych" w wyniku polecenia,
to po rozpoczeciu obowigzywania projektowanych zmian rozpoczecie przygotowan
techniczno-organizacyjnych do gtosowania korespondencyjnego, statoby sie
niewykonalne - co z kolei mogtoby rodzi¢ uzasadnione podejrzenia zaniedban

organéw administracji publicznej.

Obowigzujace w chwili wydawania decyzji prawo wyborcze okresla hierarchie
organdw wyborczych, na ktorych czele stoi Panstwowa Komisja Wyborcza (PKW),
ktéra jest statym najwyzszym organem wyborczym wiasciwym w sprawcach

przeprowadzania wyborow i referendow.

Jak wyjasnit petnomocnik organu, ,zawarte w poleceniu skierowanym do Poczty
Polskie] S.A. zadania majg charakter przygotowawczy i to w zakresie ustugowym i
techniczno - organizacyjnym dla catego procesu wyborczego. Zadania te w zamysle
miaty jedynie zabezpiecza¢ mozliwo$¢ przeprowadzenia wyboréw, a ich skutki moga
by¢ wykorzystane do przeprowadzenia wyboréw przez stosowne, uprawnione organy
wyborcze. Przy c¢zym, zaznaczyé nalezy, ze sama potrzeba dokonania

zabezpieczenia mozliwosci organizacyjnych i technicznych w korespondencyjnie
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przeprowadzanych wyborach wynikata wytacznie z sytuacji kryzysowej do jakiej

doprowadzita ogblnodwiatowa pandemia wirusa SARS-COV-2".

Petnomocnik Prezesa Rady Ministréw zakwestionowat tez zarzut RPO o braku
podstawy prawne] wydania decyzji i przedstawit w tym zakresie szereg orzeczen
sgdow administracyjnych. Zaskarzona za$ decyzja ma petng podstawe prawng w art.
11 ust. 2 w zw. z ust. 2a i 3 specustawy Covid - 19 (w brzmieniu obowigzujacym w
dniu 16 kwietnia 2020 r.), a takze w przepisach Kodeksu wyborczego przewidujacych
okreslone zadania operatora wyznaczonego, jakim jest Poczta Polska S.A., zwigzane
z gtosowaniem korespondencyjnym w wyborach, w tym w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolite] zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. Ponadto, ,decyzja ma
podstawe prawna w powotanych przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego w
zakresie dotyczgcym jej formy prawnej, jej adresata, okolicznosci uzasadniajgcych jej
wydanie oraz jej tresci”.

RPO ograniczyt sig, ,w zakresie uzasadnienia zarzutu naruszenia przepisow
postepowania majgcych istotny wptyw na wynik sprawy, do przedstawienia stanu
prawnego zwigzanego z nowelizacjg art. 11 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz stwierdzeniem, ze polecenie Poczcie Polskiej S.A. rozpoczecia
przygotowan do wyboréw prezydenckich w trybie korespondencyjnym dla wszystkich
os6b uprawnionych do gtosowania nie wyczerpuje przestanki zapobiegania epidemii
COVID-19. Uzasadnienie tego ostatniego twierdzenia zawiera¢ sie miatoby, zdaniem
Skarzacego, w stusznym skadingd wniosku, ze Organ nie moze w sposéb dowolny
interpretowac przepiséw prawa, w szczegodlnosci bez zbadania, czy zaszly przestanki
stypizowane w przepisie, na ktéry sie powotano. Przytoczony wniosek wydaje si¢
jednak zawiera¢ supozycje, ze Organ interpretowat prawo dowolnie i dodatkowo nie
zbadat, czy zaszly przestanki stypizowane w ustawie. Tego rodzaju twierdzenie,
niewatpliwie pozbawione w tresci skargi uzasadnienia, jest réwniez catkowicie

bezpodstawne".

Zdaniem petnomocnika organu, ,dziatania zmierzajgce do umozliwienia
przeprowadzenia wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w
trybie korespondencyjnym - w szczegolnosci wskazane przygotowanie struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbedne} infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych
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zasobow kadrowych - bezwzglednie nalezy uzna¢ za dziatania zwigzane
bezposrednio ze zwalczaniem i zapobieganiem COVID-19. Przeprowadzenie
wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r. w trybie korespondencyjnym w
sposéb bezsprzeczny wptywa bowiem w opinii Organu na ograniczenie liczby
zachorowan lub tez ich skutkdéw na terytorium kraju. Tym samym dziatania Prezesa
Rady Ministrow podejmowane na podstawie specustawy, prowadzace do
zapewnienia techniczno-organizacyjnych narzedzi przeprowadzenia takich wyboréw,

wypetniajg zatozenia i cele tej ustawy rowniez w aspekcie materialnym”.

Prezes Rady Ministrow, zgodnie z art. 11 ust. 2 (obecnie art. 11 ust. 3) ma
uprawnienie, a jednoczesnie obowigzek wydawaé polecenia we wszelkim zakresie
majacym zwigzek z przeciwdziataniem COVID-19. Ustawodawca wyraznie zakres
takiego polecenia pozostawit organowi wydajacemu decyzje, co zbiezne jest z

zakresem znaczeniowym uznania administracyjnego.

Podstawe prawng wydania zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministrow stanowit
zatem art. 11 ust. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 2a i 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegOllnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywofanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 374, 567, 568), w stanie prawnym obowigzujacym
pomiedzy 31 marca a 18 kwietnia 2020 r.

Realizowanie dziatan, ktorych celem jest potencjalne ograniczenie liczby zachorowan
na COVID-19 moze zosta¢ zlecone przez Prezesa Rady Ministrow spotkom Skarbu
Panstwa takim, jak Poczta Polska S.A. Dziatania polecone nie muszg odnie$é skutku
w postaci przeciwdziatania COVID-19. Brak dostatecznej wiedzy medycznej o
nieznanym wczes$niej wirusie oraz jednoznacznych wynikéw badan dotyczacych
mechanizmu rozprzestrzeniania si¢ wirusa SARS-COV-2 przesadza o tym, ze do
zakwalifikowania dziatan jako zwigzanych ,z przeciwdziataniem COVID-19"
wystarczy potencjalnie pozytywny skutek prognozowany na podstawie aktualnie
dostepnej wiedzy naukowej. Ocena stuszno$ci badz efektywnosci kierunkéw
podejmowanych dziatan realizowanych w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19

pozostaje jednak poza zakresem potencjalnego zaskarzenia.

Art. 11 specustawy Covid - 19 w brzmieniu obowigzujacym w dniu 16 kwietnia 2020

r. stanowit, zdaniem petnomocnika, nalezyta podstawe prawng dla polecenia Poczcie
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Polskiej S.A. realizacji dziatar przygotowujgcych ten podmiot do wypetnienia zadan
zwigzanych z korespondencyjng forma wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej.

Argumentacja RPO, ze wydanie takiej decyzji nie wyczerpuje przestanki
zapobiegania epidemii COVID-19 ,ma typowy charakter recenzujgcy, oceniajacy
celowos¢ dziatah organu, co samo w sobie nie podlega ocenie sadu

administracyjnego”.

Zdaniem petnomocnika organu, ,argumentacja, a raczej samo pozbawione
uzasadnienia stanowcze zanegowanie w tym przedmiocie, wykracza poza zakres
badania przez Sad administracyjny i jako takie pozostaje dla rozstrzygniecia
zgodnosci z prawem decyzji, w mys! przytoczonych orzeczen i stanowiska doktryny,
irrelewantne”.

Petnomocnik organu wyjasnit tez, ze ,niezbedne jest osadzenie Poczty Polskiej S.A.
jako jednej z funkcjonujgcych w Polsce oséb prawnych w ogélnokrajowej koncepc;ji
funkcjonowania takich podmiotow w sytuacji kryzysowej wynikajacej z zaistniatej
epidemii oraz wynikajgcej z ustawy COVID-19 kompetencji po stronie Organu do
wyznaczenia poszczegolnym podmiotom konkretnej roli w ramach polityki
przeciwdziatania skutkom COVID-19. W tym zakresie odpowiedzialno$¢ spoczywa
na Prezesie Rady Ministrow, a szerzej Radzie Ministréw i jej Prezesie, jako organach
wladzy wykonawczej wytonionych w okreslonej konstytucyjnie formule i
odpowiedzialnych przed Sejmem Rzeczypospolitej Polskiej. Uwzgledniajgc
" przyznane kompetencje i odpowiedzialno$¢ spoczywajgca na Organie, stwierdzi¢
nalezy, ze ma on obowigzek tak uksztattowaé dziatalno$¢ niezbednych dla
normalizacji sytuacji w kraju podmiotéw, aby osiagna¢ zaktadane i zgodne z politykg
rzadu i ustawodawcy rezultéty w perspektywie sprawowanego urzedu panstwowego.
Rozstrzygniecie Organu w zakresie spozycjonowania roli, celéw i przede wszystkim
doraznych dziatan przedsiebiorcy wpisuje sie zatem w polityke kryzysowg organu
wiadzy wykonawczej i tym samym wielce watpliwym jest, aby sad administracyjny
zakwestionowat zasadno$¢ okreslonych zatozen organu wiadzy wykonawczej w
kontekscie prawidtowosci polityki panstwa i skuteczno$ci poszczegélnych dziatan w
perspektywie celéw, jakim stuzy¢ maja przyjete przez tenze organ wiadzy
wykonawczej zatozenia. Trudno w tym kontekscie przyja¢, ze okreélona wizja dziatan
antykryzysowych panstwa przyjeta przez Rade Ministrbw moze - z zastrzezeniem
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poszczegdlnych czynnosci, ktére nie bytyby zgodne z konkretnym przepisem prawa -
zostaé zweryfikowana przez sad administracyjny badz powszechny w zakresie
projektowanych efektow i skutkdéw, zasadnosci zatozen i konsekwencji w aspekcie
zabezpieczenia tadu konstytucyjnego w kraju i pozycji w kontaktach z innymi
panstwami. Tego rodzaju argumentacja pojawia sie natomiast w komentowanej
skardze. Skarzacy przedstawia swojg wizje prawidtowe] dziatalno$ci organu
wykonawczego polegajacej na bezczynnosci w zakresie zapewnienia faktycznych
mozliwosci przeprowadzenia wyznaczonych przez kompetentny organ wyboréw.
Takie postawienie sprawy stanowi koncepcje nieco minimalistyczng skoro nie
wykracza poza horyzont okolicznos$ci faktycznych ustalanych dla sytuacji modelowej,
gdy tymczasem sytuacja byta o tyle ekstraordynaryjna, ze przeprowadzenie wyboréw
w oparciu 0 istniejgce przepisy i bez wsparcia profesjonalnego doreczyciela byto z
gruntu niemozliwe, co potwierdzita ostatecznie Panstwowa Komisja Wyborcza w

komunikacie z dnia 7 maja 2020 r.”.

Petnomocnik Prezesa Rady Ministrow przedstawit tez stanowisko odnosnie zadania
oddalenia wniosku RPO ,0 wstrzymanie wykonalnosci decyzji”. Zakwestionowat
rowniez zasadnos$¢ zarzutu RPO dotyczgcego razgcego naruszenia prawa przez

organ przy wydawaniu zaskarzonej decyzji.

Zadajac pytanie ,czy jednak nie stanowitaby naruszenia obowigzkéw ustawowych
przez Organ bezczynno$¢ w zakresie podjecia niezbednych przygotowaé, w sytuacii,
gdy Organ znat sytuacje epidemiologiczng, rozwdj choroby w innych krajach i
dynamike tego procesu w Polsce oraz mogace wynika¢ z niego konsekwencje, a
ustawodawca natozyt na niego obowigzek wykorzystania poleceh w stosunku do
okreslonej grupy podmiotéw w celu przeciwdziatania skutkom COVID-19?”
petnomocnik organu stwierdzit, ze ,odpowiedzi specjalistow prawa konstytucyjnego i
administracyjnego w kontekscie istniejgcych podstaw prawnych dziatania, w zakresie
ustalonym przez Organ potwierdzaja, ze wskazana w decyzji podstawa prawna jest

catkowicie prawidtowa i nie budzi jakichkolwiek zastrzezen prawnych”.

Razace naruszenie prawa jest postacig kwalifikowang naruszenia prawa i jako takie
powinno by¢ interpretowane $cisle. Ocena, czy mamy do czynienia z naruszeniem
razacym, powinna by¢ przy tym dokonywana w powiazaniu z okolicznoéciami danej
sprawy, rozpatrywane] indywidualnie, ‘wyznaczonej przez wiele elementéw
zmiennych. Nie jest bowiem mozliwe priésqdzenie Z gory o tym, ze dana kategoria
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naruszen przybiera posta¢ kwalifikowang. Okolicznosci rozpatrywanej przez Sad
sprawy nie prowadzg natomiast do tak jednoznacznych wnioskéw, jak przedstawiono

je w skardze.

Uwzgledniajac powyzsze, trudno byto petnomocnikowi Prezesa Rady Ministrow
zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, Ze dziatanie organu majgce polega¢ na wydaniu
polecenia o podjeciu przygotowan do przyjecia szacowanej roli dystrybutora i
odbiorcy kart wyborczych, stanowito razace naruszenie prawa. Oczywisto$é
naruszenia prawa polega na rzucajgcej si¢ w oczy sprzecznosci pomiedzy trescig

rozstrzygniecia, a przepisem prawa stanowigcym jego podstawe prawna.
Reasumujac, petnomocnik Prezesa Rady Ministrow stwierdzit, ze:

,1. zaskarzona decyzja zostata wydana zgodnie z prawem oraz byfa obowigzujaca i
wigzaca. Z pewnoscia nie jest to decyzja wydana bez podstawy prawnej lub z
razacym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego, ani tez nie jest to decyzja niewykonalna w dniu jej
wydania w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. Decyzja nie jest wiec obarczona
wadami prawnymi powodujgcymi jej niewazno$¢ i konieczno$¢ stwierdzenia jej
niewazno$ci.

2. decyzja ma petng podstawe prawng w przepisach art. 11 ust. 2w zw. z ust. 2ai 3
Ustawy COVID-19 (w brzmieniu nadanym im przez nowelizacje i obowigzujgcym w
dniu 16 kwietnia 2020 r.), a takze w przepisach Kodeksu wyborczego przewidujgcych
okreslone zadania operatora wyznaczonego, jakim jest Poczta Polska S.A., zwigzane
z gtosowaniem korespondencyjnym w wyborach, w tym w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. Decyzja ma podstawe
prawng w powotanych przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego w zakresie
dotyczgcym jej formy prawnej, jej adresata, okoliczno$ci uzasadniajacych jej wydanie

oraz jej tresci.

3. decyzja zostata wydana w okoliczno$ciach i z zamiarem realizacji celow, ktore
maja petne uzasadnienie w przepisach stanowiacych jej podstawe prawna. Miata na
celu stworzenie warunkéow do tego, by w trakcie aktu glosowania w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. nie dochodzito
w ogodle lub dochodzito w jak najmniejszym mozliwym zakresie do przypadkow, w

ktérych ludzie bioracy udziat w tym akcie gtosowania beda sie zakazali wirusem
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SARS-CoV-2 wywotujagcym chorobe COVID-19. Decyzja, nakazujgc Poczcie Polskiej
S.A. podjecie i realizacje niezbednych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania
przeprowadzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w trybie
korespondencyjnym, zmierza przede wszystkim do tego, by jak najwieksza liczba
wyborcéw brata udziat w tych wyborach w trybie gtosowania korespondencyjnego, o

ile sg oni do tego uprawnieni na podstawie przepiséw Kodeksu wyborczego.

4. tre$¢ decyzji, czyli tre$¢ konkretyzowanych tg decyzjg obowigzkéw Poczty Polskiej
S.A., ma petne uzasadnienie w tre$ci przepiséw prawa stanowigcych jej podstawe
prawng oraz w innych przepisach prawa polskiego, a konkretnie w przepisach
Kodeksu wyborczego (w brzmieniu obowigzujgcym w dniu wydania decyzji). Przepisy
Kodeksu  wyborczego  expressis  verbis  przewidujg tryb  gltosowania
korespondencyjnego i dlatego tez natozenie w Decyzji na Poczte Polska S.A.
obowigzkéw w zakresie przygotowania przeprowadzenia trybu gtosowania
korespondencyjnego (w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej w 2020 r.) ma peine
uzasadnienie w tre$ci Kodeksu wyborczego i absolutnie nie moze byé uznane za
przejaw obligowania Poczty Polskiej S.A. do dziatan lub do tworzenia stanéw rzeczy

nieprzewidzianych w przepisach obowigzujgcego w Polsce prawa.

5. decyzja Prezesa Rady Ministréw miata charakter przygotowawczy stawiajac w
stan gotowosci przedsiebiorce, ktoremu miat zosta¢ powierzony obrét dokumentami
wyborczymi w zakresie korespondencyjnej formy wyboréw prezydenckich i w tym
kontek$cie byta w petni uzasadniona okolicznosciami, w jakich obowigzywat
wyznaczony przez Marszatek Sejmu termin wyboréw i jednocze$nie istniat
powszechny konsensus spoteczny i polityczny, ze mozliwo$ci organizacyjne w
zakresie wyboréw przeprowadzanych metodg tradycyjng sg zerowe, a liczba oséb
zarazonych i poddanych kwarantannie w dniu potencjalnych wyboréw jest
niemozliwa do oszacowania”.

Poczta Polska S.A., w piSmie procesowym datowanym na 13 maja 2020 r.,
zatytutowanym ,OdpowiedZ na skarge”, wniosta o oddalenie skargi w catosci, gdyz
zaskarzona decyzja ,zostata wydana w oparciu o przepisy obowiazujgcego prawa, a
wszelkie czynnos$ci podejmowane przez Poczte Polskg S.A. miaty podstawe prawng”.

W uzasadnieniu swego pisma procesowego petnomocnik Poczty Polskiej S.A.

wyjasnit, ze ustawa z dnia 2 marca- 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
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zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID - 19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych reguluje m. in. zasady
i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2 i
rozprzestrzeniania sie choroby zakaznej u ludzi, wywotanej tym wirusem, w tym
zasady i tryb podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w
celu unieszkodliwienia zrédet zakazenia i przeciecia drég szerzenia sie tej choroby
zakaznej oraz zadania organdéw administracji publicznej w zakresie zapobiegania
chorobie. Zgodnie z art. 2 ust. 2 ww. ustawy pojeciem przeciwdziatania COVID-19
objeto ,wszelkie czynnosci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem
rozprzestrzenianiu sie, profilaktykg oraz zwalczaniem skutkdéw, w tym spoteczno-

gospodarczych" choroby wywotywanej przez wirusa SARS-CoV-2.

W art. 11 ust. 1-2 ustawy ustawodawca przyznat wojewodzie oraz Prezesowi Rady
Ministrow uprawnienie do wydawania polecern obowigzujgcych odpowiednio
wszystkie organy administracji rzgdowej dziatajgce w wojewodztwie i panstwowe
osoby prawne, organy samorzgdu terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz
samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;j i inne, niz
wymienione powyzej, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce
osobowos$ci prawnej oraz przedsiebiorcow. Polecenia mogg zosta¢ wydane
wytgcznie w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19. Prezes Rady Ministréw wydaje
polecenia w drodze decyzji administracyjnej podlegajgcej natychmiastowemu

wykonaniu z chwilg doreczenia lub ogtoszenia.

W sytuacji wydania w decyzji polecenia rozpoczecia dziatan polegajacych na
podjeciu i realizacji czynnosci niezbednych do przygotowania przeprowadzenia
wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 roku w
trybie korespondencyjnym, Poczta Polska S A. nie miata mozliwo$ci uchylenia si¢ od

wykonania natozonego na nig obowiazku.

Zgodnie z przepisami Kodeksu wyborczego, w brzmieniu na 16 kwietnia 2020 r.,
operator pocztowy uczestniczyt w poszczegoinych etapach przygotowywania
wyboréow w dziataniu informacyjnym wskazanym w art. 37d § 1 - 2 Kodeksu
wyborczego - tj. w przekazywaniu wyborcom druku bezadresowego umieszczanego
w oddawczych skrzynkach pocztowych, z informacjg ,0 terminie wyboréw, godzinach
gtosowania, sposobie glosowania oraz warunkach wazno$ci gtosu w danych
wyborach, a takze o mozliwosci glosowania korespondencyjnego i gtosowania przez
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petnomocnika; w doreczaniu pakietu wyborczego wyborcy, ktéry zgtosit zamiar
gtosowania korespondencyjnego zgodnie z art. 53e § 4 Kodeksu wyborczego; w
odbieraniu od wyborcy koperty zwrotnej, w trybie okreslonym w art. 53 h ust. 1 i 2
Kodeksu wyborczego; w przyjmowaniu, przemieszczaniu oraz doreczeniu przesytek
pakietow wyborczych oraz przesylek kopert zwrotnych - art. 53 k § 1 Kodeksu

wyborczego.

Na operatora pocztowego zostat wiec natozony prawny obowigzek aktywnego
uczestniczenia w ,technicznym" procesie przeprowadzania wyboréw. Wydane
decyzjg polecenie realizacji dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19 tj.
podjecia i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajacych do przygotowania
przeprowadzenia wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w 2020 r. w trybie korespondencyjnym nie wykraczato w zaden sposéb poza sfere

dotychczasowych zadan operatora pocztowego w dniu wydania decyzji.

Ponadto Prezes Rady Ministrbw zaskarzong decyzjg polecit Poczcie Polskiej S.A.
podjecie czynnosci zmierzajagcych do przygotowania, a nie do przeprowadzenia
wybordw. Decyzja nie ustanowita wiec Spotki organizatorem wyboréw prezydenckich.
Nalezy rozr6zni¢ podmiot przeprowadzajgcy wybory w sensie prawnym, od podmiotu
wykonujgcego czynnosci techniczne. W konsekwencji nie sposéb stwierdzi¢, iz
decyzja byta niewykonalna dla Poczty Polskiej S.A., a Spdtka nie mogta wykonywacé

na jej podstawie zadnych dziatan zwigzanych z powszechnymi wyborami.

Niewatpliwie organizacja wyboréw wigze sie z przetwarzaniem danych osobowych
wyborcow, jednakze nie sposdb uznaé, aby nie byto podstawy do takiego
przetwarzania. Zgodnie z art. 51 ust. 2 Konstytucji R.P., wtadze publiczne moga
pozyskiwaé, gromadzi¢ oraz udostepnia¢ inforrhacje 0 obywatelach, w zakresie
niezbednym w  demokratycznym  panstwie prawnym. Przeprowadzanie
powszechnych wyboréw niezaprzeczalnie jest niezbedne w demokratycznym
panstwie prawa.

I. 4. Skarga Fundacji Wolne Spoleczenstwo z siedziba w Poznaniu.

Z decyzjg Prezesa Rady Ministrow z 16 kwietnia 2020 r. nie zgodzita sie takze
Fundacja Wolne Spoteczenstwo z siedzibg w Poznaniu (dalej: ,Fundacja”), wnoszac
do tut. Sadu pismem datowanym na 4 maja 2020 r. skarge ,z powodu wydania jej na
podstawie art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11°Ust. 2a i ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
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0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 374 ze zm.), w brzmieniu nadanym im jakoby "przez Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej na 8. posiedzeniu w dniu 28 marca 2020 r.", rzekomag
"ustawg o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywofanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw", ktéra w rzeczywistosci nie zostata uchwalona przez Sejm zgodnie z art. 120

Konstytucji w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postow”.

Fundacja wniosta o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej decyzji, wyjasniajac, ze
dziatanie funkcjonariusza publicznego bez podstawy prawnej jest niedopuszczalne,
za$ zmiany ustrojowe w demokratycznym panstwie prawnym muszg byé

dokonywane w zgodzie z normami prawa i demokraciji.

Zgodnie z art. 120 Konstytucji R.P. Sejm nie jest uprawniony do uchwalania ustaw
bez obecnosci co najmniej potowy ustawowe] liczby postow w jednym
pomieszczeniu. Wymog obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
podczas uchwalania ustaw ma na celu zapewnienie nadzoru oraz kontroli nad
czynnosciami ustawodawczymi. Postowie majg obowigzek obserwowaé¢ czynnosci
ustawodawcze, w ktérych biora udziat, i zapewnia¢ zgodno$¢ z prawem ich
przebiegu. Potrzebe takiej kontroli potwierdzity niedawne czyny przestepczego
gtosowania podejmowanego za posta nieobecnego. Gtosowanie postow
nieobserwowane przez wiasciwg liczbe innych postéw jest oczywiscie prawnie
niewazne, tak samo jak gtosowanie wyborcéw w wyborach do Sejmu podejmowane
poza pomieszczeniami komisji wyborczej lub bez ustalenia uprawnienia do

gtosowania.

Ryzyko infekcji wirusowej nie stanowi podstawy zawieszenia stosownosci art. 120
Konstytucji R.P., a jesli poset obawia sie wykonywania swych obowigzkéw, to moze

zrzec sie mandatu poselskiego.

Ogloszone przez Marszatka Sejmu zaistnienie technik pozwalajgcych na zdalne
tworzenie prawa przez postéw znosi ostatnie przeszkody dla urzeczywistnienia
demokracji bezposredniej, ktoére byly przyczyna wprowadzenia instytucji posta na

Sejm Rzeczypospolitej. Skoro przyznaje sie, ze obecno$¢ w sali sejmowej nie jest
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konieczna do stanowienia prawa, to nalezy niezwitocznie umozliwi¢ obywatelom
udziat w wybieraniu Prezydenta Rzeczypospolitej oraz w stanowieniu prawa za

pomocg Srodkow pozwalajgcych obecnie na demokratyczne zdalne tworzenie prawa.
1. 5. Odpowiedz Prezesa Rady Ministrow na skarge Fundaciji.

W odpowiedzi na ww. skarge, petnomocnik Prezesa Rady Ministréw, wnidst o
odrzucenie (ewentualnie o oddalenie) skargi ,z uwagi na niedopuszczalno$¢ skargi
oraz brak interesu prawnego po stronie wnoszacej skarga do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie”.

Uzasadniajgc odpowiedZ organ wyjasnit, ze skarga Fundacji nie zastuguje na
uwzglednienie i - w ocenie organu - podlega odrzuceniu z uwagi na to, ze skarzaca
nie brata zadnego udziatu w postepowaniu dotyczacym decyzji Prezesa Rady
Ministrow; nie jej doreczono przedmiotowg decyzji i nie ona byla jej adresatem, jak
rowniez nie byta strong postepowania administracyjnego zakonczonego tg decyzjs.
W konsekwencji zatem skoro skarga pochodzi od podmiotu nieuprawnionego to w
rezultacie podlega ona odrzuceniu jako niedopuszczalna. Zgodnie z art. 58 § 1 pkt 6

p.p.s.a., sad odrzuca skarge, jezeli wniesienie tej skargi jest niedopuszczalne.

Co do wniosku o oddalenie skargi Fundacji organ wyjasnit, ze skarzgca wnoszac
skarge na decyzje nie wykazata nawet w najmniejszy sposob interesu prawnego w jej
zZtozeniu. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze w niniejszej sprawie brak jest interesu

prawnego po stronie wnoszacej skarge Fundaciji Wolne Spoteczenstwo.

Zgodnie z dyspozycja art. 50 § 1 p.p.s.a., uprawnionym do wniesienia skargi jest
kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich,
Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej
dziafalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych osoéb, jezeli brata
udziat w postepowaniu administracyjnym. Skarzacy skiadajac skarge musi zatem
mie¢ W je] ztozeniu interes prawny rozumiany jako istnienie zwigzku miedzy sferg
jego indywidualnych praw i obowiazkéw a zaskarzonym aktem lub czynnoécia.
Ponadto skarga moze dotyczy¢ tylko jego ,wilasnej sprawy administracyjne;"
rozumianej jako przewidziana w przepisach prawa administracyjnego mozliwosé
konkretyzacji uprawnien i obowigzkéw stron stosunku administracyjnego, ktérymi sg
organ administracji publicznej i indywidualny podmiot niepodporzadkowany
organizacyjnie temu organowi. Co
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Ponadto, legitymacja skargowa podmiotu wnoszgcego skarge we wlasnym interesie
prawnym zawiera¢ musi dwa elementy. Skarzacy musi mie¢ interes prawny w
przeprowadzeniu sadowej kontroli zgodnosci z prawem konkretnego aktu Ilub
czynnosci (czy tez bezczynno$ci), ktdéry moze by¢ niedopuszczalnos¢ skargi,
~ewentualnie oddaleniu z uwagi na brak interesu prawnego po stronie wnoszacej

skarge do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie.

Skarzaca nie posiada interesu prawnego, bowiem nie wystepuje zaden (nawet
posredni) zwigzek pomiedzy zaskarzong decyzjg Prezesa Rady Ministréw, a sytuacjg
prawng strony skarzgcej. Nie wystepuje réwniez sytuacja, w ktérej zaskarzona
decyzja pozbawiataby skarzgcej Fundacji jakich$ uprawnien badz tez naktadata na
nig jakie$ obowiagzki. Podkresli¢ nalezy, ze zaskarzona decyzja nie wptywa w zaden

sposdb negatywnie na sytuacje prawng skarzacej Fundacji Wolne Spoteczenstwo.

Na poparcie tego stanowiska procesowego, petnomocnik organu przytoczyt szereg

orzeczen NSA oraz poglady doktryny.

Za catkowicie nieuzasadnione uzna¢ nalezy tez twierdzenie skarzacej Fundacji
Wolne Spoteczenstwo, ze ustawa o zmianie ustawy o szczegéinych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw, w rzeczywisto$ci nie zostata uchwalona przez Sejm zgodnie z art. 120

Konstytucji w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.

Na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej znajduje sie informacja, ze
w dniu 28 marca 2020 r. odbylo sie Ill czytanie projektu przedmiotowej ustawy. W
glosowaniu uczestniczyto 435 postéw, za przyjeciem projektu ustawy gtosowato 343
postow. 26 marca 2020 r. Sejm podjat uchwate w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej. Uchwata zostata opublikowana w Monitorze Polskim z
2020 r. poz. 327. Zgodnie z art. 1 tej uchwaty, w uchwale Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z
2019 r. poz. 1028 i 1184) po dziale IlI! dodaje si¢ dziat Il a o zacytowanym przez

organ brzmieniu.

Argumentacja organu zostata dodatkowo rozbudowana w piSmie procesowym,

datowanym na 7 wrze$nia 2020 r.
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1. 6. Postanowienie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15

wrzesnia 20202 r.

Na rozprawie 15 wrzesnia 2020 r. w sprawie niniejszej, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie, dziatajgc na podstawie art. 111 § 1 p.p.s.a. potaczyt
sprawe wywotang oboma skargami: Rzecznika Prawa Obywatelskich i Fundacji do
wspoélnego rozpoznania i rozstrzygniecia, zakreslajac tak potgczonym sprawom
sygnature VII SA/Wa 992/20.

Il Uzasadnienie prawne.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (t. jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2167 ze zm.) sgdy administracyjne
sprawujg wymiar sprawiedliwoéci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej,
a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej. Oznacza to, ze sady administracyjne nie orzekajg merytorycznie, {j.
nie wydajg orzeczen, co do istoty sprawy, lecz badajg zgodno$¢ zaskarzonego aktu
administracyjnego z obowigzujgcymi przepisami prawa, okreslajgcymi prawa i
obowigzki stron oraz przepisami procedury administracyjnej, normujacymi zasady
postepowania przed organami administracji publicznej. Z brzmienia za$ art. 145 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t. jedn. Dz. U. z 2019 r.,, poz. 2325), zwanej dalej ,p.p.s.a.”
wynika, ze w wypadku, gdy sad stwierdzi naruszenie prawa materialnego, ktére miato
wptyw na wynik sprawy, badz naruszenie prawa dajgce podstawe do wznowienia
postepowania administracyjnego, badz inne naruszenie przepisow postepowania,
jesli mogto ono mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, wowczas - w zaleznosci od
rodzaju naruszenia - uchyla decyzje lub postanowienie w catosci lub w czesci, albo
stwierdza ich niewazno$¢ badz niezgodnos¢ z prawem. Nie ulega wiec watpliwosci,
ze zaskarzona decyzja lub postanowienie mogg ulec uchyleniu tylko wtedy, gdy
organom administracji publicznej mozna postawi¢ uzasadniony zarzut naruszenia
prawa, czy to materialnego, czy to procesowego, jezeli naruszenie to miato, badz

mogto mie¢ wptyw na wynik sprawy.
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Sadowa kontrola dziatalno$ci organdéw administracji publicznej obejmuje orzekanie
m.in. w sprawach skarg na decyzje administracyjne (art. 3 § 1 i art. 3 § 2 pkt. 1
p.p.s.a.).

. Skarga Rzecznika Praw Obywatelskich.

Bioragc pod uwage powyzej poczynione uwagi ogélne, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie uznat, ze skarga RPO byta zasadna, gdyz zaskarzona
decyzja nie tylko razaco naruszata prawo, ale zostata rowniez wydana bez podstawy
prawnej (art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.). Procesowa pozycja RPO zostata jasno
uregulowanaw art. 8 § 11 § 2 p.p.s.a. i dopuszczalnos¢ wniesienia przez Rzecznika
Praw Obywatelskich skargi w tej sprawie nie budzi watpliwosci prawnych tut. Sadu.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit, Zze decyzja Prezesa Rady
Ministréw z dnia 16 kwietnia 2020 r., znak BPRM.4820.2.3.2020 naruszata razgco:

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 R.P.”);

2. art. 157 § 1 i art. 187 § 1 i § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks
wyborczy (t. jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1319, dalej: ,Kodeks wyborczy”);

3. art. 7 Konstytucji R.P., art. 6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (t. jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256, dalej:
,K.p.a.”), art. 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (t. jedn.
Dz.U.z2019r., poz. 1171 ze zm.), art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz.

374 ze zm., dalej réwniez, jako: ,specustawa Covid — 19”).

1. Wady zaskarzonej decyzji, powodujace jej niewaznos¢ (art. 156 § 1 pkt. 2
k.p.a.).

1.1. Stan prawny na dzien wydania zaskarzonej decyzji Prezesa Rady

Ministrow.

Ustawa (wskazana przez Prezesa Rady Ministréw, jako akt prawny, majacy zawierac
wymienione w decyzji podstawy prawne jej wydania) z dnia 2 marca 2020 r. o

szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
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zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji

kryzysowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 374) weszta w zycie 8 marca 2020 r.

W art. 1 ust. 1 pkt. 1 — 2 specustawy Covid 19, ustawodawca wyznaczyt przedmiot jej
regulacji. Przepis ten (na dzien wydawania zaskarzonej decyzji przez Prezesa Rady

Ministréw) stanowit, ze ustawa okre$la:

1) zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2 |
rozprzestrzeniania sie¢ choroby zakaznej u ludzi, wywotanej tym wirusem, w tym
zasady i tryb podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w
celu unieszkodliwienia zrodet zakazenia i przeciecia drég szerzenia sie tej choroby

zakaznej;

2) zadania organdw administracji publicznej w zakresie zapobiegania oraz

zwalczania zakazenia lub choroby zakaznej, o ktérych mowa w pkt 1.

Natomiast do zakresu nieuregulowanego ww. ustawg — zgodnie z ust. 2 art. 1
- specustawy Covid 19 — zastosowanie miata mie¢ ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r.
poz. 12391 1495 oraz z 2020 r. poz. 284 i 322

Zgodnie z art. 11 ust. 2 — 5 tej ustawy, Prezes Rady Ministrow, na wniosek
wojewody, po poinformowaniu ministra wiasciwego do spraw gospodarki zostat
uprawniony do wydawania w drodze decyzji polecen w zwigzku z przeciwdziataniem
COVID-19, obowigzujacych inne, niz wymienione w ust. 1, osoby prawne i jednostki
organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej oraz przedsiebiorcow. Polecenia
takie nie wymagaty uzasadnienia. Wykonywanie zadan, o ktérych mowa w ust. 2 art.
11 ustawy nastepowato na podstawie umowy zawartej z przedsiebiorcg przez
witasciwego wojewode i byto finansowane ze $rodkéw budzetu panstwa z czesci

budzetowej, ktérej dysponentem jest wojewoda.

Ustawg z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2020 r., poz. 568), ktéra w majgcym w tej sprawie
zastosowanie zakresie weszta w zycie z dniem ogtoszenia i obowigzywata do 17

kwietnia 2020 r. wprowadzono nastepujace zmiany:
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a. zmieniono ww. art. 11 m.in. w ten sposob, ze zdanie pierwsze w ust. 2
otrzymato brzmienie: "Prezes Rady Ministrow, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek
wojewody, po poinformowaniu ministra wlasciwego do spraw gospodarki moze, w
zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19, wydawa¢ polecenia obowigzujace inne, niz
wymienione w ust. 1, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce

osobowosci prawnej oraz przedsiebiorcéw”.

b. wprowadzono mozliwos¢é glosowania korespondencyjnego dla osb6b
podlegajacych 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) i 0osOb, ktére najpozniej w dniu
gtosowania konczyly 60 lat (art. 40 ust. 5 pkt. a cyt. ustawy w zw. z art. 53a Kodeksu

wyborczego).

Jak wynika z powyzszego, 16 kwietnia 2020 r. — w dacie wydania zaskarzonej decyzji
- Prezes Rady Ministréw moégt wiec wydawacé z wiasnej inicjatywy lub na wniosek
wojewody w formie decyzji i w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19 i na
podstawie upowaznienia ustawowego polecenia innym, niz wymienione w ust. 1 art.
11 specustawy Covid — 19 z dnia 2 marca 2020 r., osobom prawnym i jednostkom

organizacyjnym oraz przedsiebiorcom.

16 kwietnia 2020 r., a wiec w dniu wydania zaskarzonej decyzji, obowigzywat réwniez
art. 187 § 2 Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktorym zapewnienie wszelkich
warunkéw organizacyjno-administracyjnych, finansowych i technicznych, zwigzanych
Z organizacjg i przeprowadzaniem wyborow i referendéw w zakresie okreslonym w
kodeksie oraz innych ustawach (z zastrzezeniem art. 191g Kodeksu wyborczego)
nalezato do wytgcznych zadan Krajowego Biura Wyborczego. Wytacznie Szef tego
Krajowego Biura Wyborczego dysponowat, w zakresie okreSlonym ustawami,
srodkami finansowymi rezerwy celowej budzetu panstwa przeznaczonej na wydatki
zwigzane z organizacjg i przeprowadzaniem wyboroéw oraz referendéw (art. 191 § 3

Kodeksu wyborczego).

W dacie wydawania zaskarzonej decyzji istniata prawna mozliwos¢ glosowania
korespondencyjnego, ale tylko dla okreslonej grupy oséb: podlegajgcych w dniu

gtosowania obowigzkowej kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych,
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o ktérych mowa w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi i os6b, ktére najpozniej w dniu gtosowania
konczyty 60 lat (art. 40 ust. 5 pkt. a cyt. ustawy z dnia 2 marca 2020 r. w zw. z art.
53a Kodeksu wyborczego).

1.2. Stan prawny po wydaniu zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministrow.

Dopiero ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w
zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2020 r., poz. 695,
ktéra weszla w zycie czesciowo dopiero 18 kwietnia 2020 r. (nie ma wiec
zastosowania dla oceny stanu prawnego z daty wydania zaskarzonej decyzji),
ograniczone zostato stosowanie przepisow Kodeksu wyborczego przy
przeprowadzaniu wyborow powszechnych na Prezydenta RP w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. Zgodnie z art.
102 pkt. 5 tej ustawy, w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii przy przeprowadzaniu wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. nie stosuje sie przepiséow Kodeksu
wyborczego m.in. w zakresie gtosowania korespondencyjnego, o ktérym mowa w art.
53a tego Kodeksu.

Ograniczenie stosowania Kodeksu wyborczego zawarte zostato w ustawie, ktora
zgodnie z art. 1 ustalata zasady, warunki oraz tryb oferowania przedsiebiorcom, na
zasadach rynkowych, wsparcia niezbednego dla utrzymania i kontynuagii
prowadzonej dziaftalnosci gospodarczej, zagrozonej na skﬁtek ekonomicznych
nastepstw dla przedsigbiorcy, wynikajacych z wprowadzonych na podstawie
odrebnych przepisbw zakazéw oraz ograniczen w celu - zapobiegania,
przeciwdziatania i zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2 oraz

rozprzestrzeniania sie¢ choroby wywotanej tym wirusem (COVID-19).
Ustawy:

- z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb

zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,

- z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach

zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych

31



Sygn. akt VII SAMWa 992/20

choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych

innych ustaw i

- z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdblnych instrumentach wsparcia w zwiazku z

rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2

zostaty zmienione ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania
kredytow bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19
oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z
wystgpieniem COVID-19 (Dz. U. z 2020 r., poz. 1086), ktéra czeSciowo weszia w
zycie 24 czerwca 2020 r. — rébwniez nie ma wiec zastosowania dla oceny stanu

prawnego z daty wydania zaskarzonej decyzji.
1.3. Razace naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt. 2 k.p.a.).
a. razace naruszenie art. 127 ust. 1 Konstytucji R.P.

Decyzja Prezesa Rady Ministrow z 16 kwietnia 2020 r. naruszata razgco art. 127 ust.
1 Konstytucji R.P. przez to, ze zlecata Poczcie Polskiej przygotowanie wyboréw
Prezydenta Rzeczypospolitej wytacznie korespondencyjnych, a wiec w sposéb, ktéry
nie gwarantowat wyborcom wyboréw réwnych, bezpo$rednich i w glosowaniu tajnym

i sprzeczny byt z obowigzujgcym prawem.

Zgodnie z art. 127 ust. 1 Konstytucji R.P. Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany
przez Naréd w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w gtosowaniu
tajnym. Taki sposéb wyboru Prezydenta nie moze byé w zaden sposdb ograniczony
jakimkolwiek aktem administracyjnym. Tym samym, niedopuszczalne prawnie jest
jakiekolwiek dziatanie wiadzy wykonawczej, ktére moze obiektywnie powodowaé
choé¢by watpliwosci co do tego, czy dziatanie takie nie naruszy powszechnos$ci

wyboréw, ich réwnosci i bezposrednio$ci oraz tajnosci.

Powszechnos$¢ wyboréw oznacza, ze sg one dostepne dla kazdego uprawnionego
do gtosowania. Dlatego tez obowiazkiem ustawodawcy byto zapewnienie osobom,
ktére z racji wieku, ztego stanu zdrowia, ograniczonej sprawnosci nie mogg oddac
glosu osobiscie w lokalu wyborczym, mozliwosci skorzystania z innych form
gtosowania. Taka mozliwoscig byto w dniu wydania zaskarzonej decyzji glosowanie
korespondencyjne, ale wytacznie okreslonych w Kodeksie wyborczym wyborcéw

i glosowanie przez petnomocnika (art. 54 § 1 i § 3 Kodeksu wyborczego) przez
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wyborce niepetnosprawnego o0 znacznym lub  umiarkowanym  stopniu
niepetnosprawnos$ci w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowe] i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych oraz wyborce,

ktory najpdzniej w dniu glosownia konczyt 60 lat.

Réwnos¢ wybordw polega na tym, ze kazdy oddany gtos ma taki sam wplyw na
rezultat wyborow. Zasade réwnosci wyborow ma zagwarantowa¢ m.in. procedura
weryfikowania tozsamosci wyborcy odbierajgcego karte do gtosowania (art. 52 § 1
Kodeksu wyborczego), wykonanie urny wyborczej z przezroczystego materiatu i
konstrukcja uniemozliwiajgca wrzucenie kart do urny inaczej, niz przez przeznaczony
do tego otwér oraz wyjecie lub wysypanie gtoséw przed jej komisyjnym otwarciem
(art. 41a § 1 i § 2 Kodeksu wyborczego), kontrola prawidtowosci przebiegu wyboréw
(§ 70 — 72), w tym sposédb liczenia gtoséw przez czionkéw komisji wyborczych i
sprawdzenie czy liczba kart do glosowania odpowiada liczbie oséb, ktére oddatly

gtos. Taka procedura ma na celu wyeliminowanie potencjalnych fatszerstw.

Bezposrednios¢ wyborow polega na tym, ze wyborca dokonuje osobiscie wyboru.
Co do zasady polega ono na tym, ze wyborca osobiscie w lokalu wyborczym, po
dopetnieniu niezbednych formalnosci, otrzymuje karte do gtosowania, nastepnie
wtasnorecznie zakresla krzyzyk przy nazwisku jednego kandydata lub kandydatki z

listy i wrzuca karte do urny wyborczej.

Gtosowanie w wyborach powinno byé osobiste (art. 2 Kodeksu wyborczego); dopiero
ustawa z 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem CQOVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw (art. 40 pkt. 3) zmienita art. 38 § 2 Kodeksu wyborczego w ten sposob,
ze za gtosowanie osobiste nakazata uznaé rowniez gtosowanie korespondencyjne.
Nie zmienito to jednakze tego, ze dopuszczenie przez ustawodawce glosowania
korespondencyjnego dla precyzyjnie okreslonej grupy osob niemogacych gtosowaé w
lokalach wyborczych nadal pozostato wyjatkiem od zasady glosowania osobistego w
lokalu wyborczym i dotyczyto wytacznie okreslonych wyborcéw.

W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie nalezy wyraznie

wyjasni¢, ze stan prawny (art. 53a § 1 i 1a Kodeksu wyborczego) na dzien wydania
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zaskarzonej decyzji dopuszczat gtosowanie korespondencyjne  wytgcznie
nastepujgcym wyborcom:

a. niepetnosprawnym o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci w
rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej
oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych;

b. podlegajacym w dniu gtosowania obowiazkowej kwarantannie, izolacji lub izolagji
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);

c. ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania konczyli 60 lat.

W dniu wiec wydawania zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministrow inni, niz
wyzej wskazani wyborcy, nie mogli glosowa¢ korespondencyjnie.

Zasada tajnosci wyboréw zakiada nie tylko, ze wyborca powinien mieé¢ zapewnione
warunki tego rodzaju, ze mozliwym bedzie nieskrepowane oddanie glosu zgodnie w
jego wolg, ale przede wszystkim, ze nastgpi to w sposob uniemozliwiajacy pozniejszg
identyfikacje tego gtosu i przypisanie go konkretnemu wyborcy (por. np.
postanowienie Sadu Najwyzszego z 20 listopada 2019 r., sygn. akt | NSW 257/19,
baza orzeczen SN).

Wybory korespondencyjne, jako niezgodna z prawem obowigzujgcym w dniu
wydania zaskarzonej decyzji wytagczna forma glosowania, nie zapewnialy ani
rownosci wyboréw, ani bezposredniosci wyboréw. Nie moze tez by¢ uznana za

sposob gtosowania zapewniajacy ich tajnose.

Faktycznie bowiem to, czy gtos w wyborach prezydenckich oddaje uprawniona
osoba, potwierdza¢ miato wytgcznie jej pisemne oswiadczenie z nazwiskiem i
numerem PESEL. Numer PESEL wielu oséb mozna jednak znalezé np. w
dostepnych publicznie rejestrach spétek i innych podmiotéw, a podpis mozna
sfatszowaé. Takiemu dziataniu zapobiega natomiast sposob weryfikacji - stosowany
w lokalach wyborczych - tozsamos$ci wyborcy odbierajacego karte do gtosowania (art.
52 § 1 Kodeksu wyborczego). Weryfikacja tozsamo$ci wyborcy, dokonywana przez
urzednikéw obwodowych komisji wyborczych, zapewnia, ze karte do gtosowania

pobierze uprawniony wyborca; gwarancji takiej nie daje w zadnej mierze powierzenie
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sprawdzenia tozsamos$ci doreczycielowi pocztowemu. Ten ostatni nie ma tez ani
kompetencji, ani mozliwosci sprawdzenia, czy gtosowania rzeczywiscie dokona

uprawniony wyborca, czy tez inna osoba.

Oswiadczenie o osobistym oddaniu glosu, zawierajgce numer PESEL, wchodzace w
sktad pakietu wyborczego w gtosowaniu korespondencyjnym w prosty sposob
pozwala ustali¢ osobe wyborcy i sposob jego gtosowania, co jest sprzeczne z
tajnoscia wyborow. Jak juz byta o tym mowa, zasada tajnosci gtosowania zaktada
za$, ze nastgpi to w sposob uniemozliwiajgcy pozniejszg identyfikacje tego gtosu i
przypisanie go konkretnemu wyborcy (por. w tym zakresie ww. trafne postanowienie
Sadu Najwyzszego z 20 listopada 2019 r.).

O ile podczas gtosowania w lokalu wyborczym wyborca moze od zaznaczenia
kandydata do wrzucenia gtosu do urny uniemozliwi¢ dostep do wypetnionej karty do
glosowania osobom trzecim, o tyle mozliwosci takiej nie ma w gtosowaniu
korespondencyjnym. Po oddaniu bowiem pakietu wyborczego w zaklejonej kopercie
nie ma juz wpltywu na to, czy osoba postronna koperte przed jej doreczeniem otworzy
I np. uniewazni jego gtos przez dodanie drugiego znaku.

Bezposrednios¢ glosowania polega na tym, ze wyborca dokonuje osobiscie
wyboru w lokalu wyborczym — chyba, ze (wg. stanu prawnego na dzien wydania
zaskarzonej decyzji) byt wyborcg uprawnionym do gtosowania korespondencyjnego -
po dopetnieniu niezbednych formalnosci. Nalezy podkreslié ponownie, ze
dopuszczenie przez ustawodawce gtosowania korespondencyjnego dla oso6b
niemogacych gtosowaé w lokalach wyborczych bylo i jest wyjatkiem od zasady
gtosowania w lokalu wyborczym (art. 53a § 1 i 1a Kodeksu wyborczego) i dotyczy
okreslonych wyborcéw — czego zaskarzona decyzja nie uwzgledniata. W dniu
wydawania zaskarzonej decyzji Prezesa Rady Ministréow inni, niz wymienieni w

ustawie wyborcy, nie mogli bowiem gtosowac korespondencyjnie.

Polecenie Prezesa Rady Ministrow przygotowania wyboréw wylgcznie
korespondencyjnych wprost naruszato wiec zasade réwnosci, bezposredniosci i

tajnosci wyborow.

b. razace naruszenie art. 157 § 1i art. 187 § 1i § 2 Kodeksu wyborczego.
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Zgodnie z art. 157 § 1 Kodeksu wyborczego, jedynym, stalym i najwyzszym
organem wyborczym wilasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw i
referendow jest Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej: ,PKW”).

Jak podkresla sie w doktrynie, zadania PKW w istocie ,sg szersze, niz to wynika z
tresci art. 157 § 1. Panstwowa Komisja Wyborcza zajmuje sie bowiem rowniez
przygotowaniem wyboréw. Ponadto ustawodawca natozyt na nig inne jeszcze
obowigzki: kontrolowania finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych,
weryfikacji poparcia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, prowadzenia Rejestru
Korzysci. Nalezy tez zauwazy¢, ze w Kodeksie wyborczym powierzono Komisji
zadanie prowadzenia i wspierania dziatan informacyjnych zwiekszajgcych wiedze
obywateli na temat prawa wyborczego, w szczegélnosci zasad gtosowania (art. 160 §
1 pkt 9i 9a)” — patrz np. komentarz do art. 157 Kodeksu wyborczego w: K. Czaplicki,
B. Dauter, S. Jaworski, A. Szczepan Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks
wyborczy. Komentarz, wyd. Il, WKP 2018, Wolters Kluwer.

PKW jest ,organem panstwowym usytuowanym najwyzej w strukturze administracji
wyborczej w Polsce, niezaleznym od innych wtadz panstwowych, statym i
zawodowym. (...) Komisja nie jest jednakze organem typu sgdowego. Ustrdj, zadania
i kompetencje Panstwowej Komisji Wyborczej pozwalajg na uznanie tego organu za
organ ochrony i kontroli prawa (tak F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Panstwowej
Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda) [w:] F. Rymarz (red.) Demokratyczne
standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskie]. Teoria i praktyka.
Warszawa: Panstwowa Komisja Wyborcza, 2005, s. 257, szerzej za$ S. J. Jaworski,
Panstwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa [w:] ludices
electionis custodes (Sedziowie kustoszami wyboréw). Ksiega pamigtkowa

Panstwowej Komisji Wyborczej, red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 83-86)" — op. cit.

Obstuge PKW (a takze komisarzy wyborczych, Korpusu Urzednikéw Wyborczych
oraz innych organdéw wyborczych w zakresie okreslonym w kodeksie oraz innych
ustawach) zapewnia Krajowe Biuro Wyborcze (art. 187 § 1 Kodeksu wyborczego,
dalej: ,KBW"). Wytacznie do KBW nalezato w dniu wydania zaskarzonej decyzji
zapewnienie  warunkéw  organizacyjno-administracyjnych,  finansowych i
technicznych, zwigzanych z organizacjg i przeprowadzaniem wyboréw i referendéw
w zakresie okreslonym w Kodeksie wyborczym oraz innych ustawach (art. 187 § 2
Kodeksu wyborczego). ' -‘
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Tym samym, jedynym najwyzszym organem wyborczym Rzeczypospolitej Polskiej
uprawnionym do jakichkolwiek dziatan zwigzanych z wyborami powszechnymi byta w
dniu wydania zaskarzonej decyzji PKW, a nie Prezes Rady Ministrow. Kompetencje
PKW nie zostaty takze - do dnia wydawania zaskarzonej decyzji - w zaden prawny

sposo6b przyznane innemu organowi publicznemu lub podmiotowi.

Wydanie przez Prezesa Rady Ministrow w dniu 16 kwietnia 2020 r. zaskarzonej
decyzji, polecajgcej Poczcie Polskiej S.A. podjecie dziatan — lezacych z mocy ustawy
wylacznie w gestii PKW i KBW — a polegajacych na podjeciu 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 zasobdow materialnych kadrowych

stanowito wiec razace naruszenie ww. przepiséw Kodeksu wyborczego.

W dacie orzekania przez Prezesa Rady Ministrow zaskarzong decyzjg nie istniat
Zzaden przepis rangi ustawowej, ktdéry wytgczatby stosowanie art. 157 § 1 w zw. z art.
187 § 1 i § 2 Kodeksu wyborczego, przyznajgc uprawnienia PKW jakiemukolwiek
innemu organowi administracji 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 z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdblnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

Powotane w zaskarzonej decyzji przepisy, majgce zdaniem organu stanowic¢
podstawe prawng treSci wydawanego polecenia, nie pozwalaly bowiem Prezesowi
Rady Ministréw na takie dziatanie, ktére w rzeczywistosci stanowito niedopuszczalng
prawnie zmiane ustawy — Kodeks wyborczy. To, ze organ ten zostat upowazniony do
wydawania polecen w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19 nie jest bowiem
rownoznaczne z tym, ze zostat upowazniony do zmiany prawa obowigzujacego
przez okreslenie innej, niz PKW osoby, jako uprawnionej do jakichkolwiek czynnosci
w zakresie przygotowania wyboréw prezydenckich, w drodze decyzji

administracyjne;.

Wiadze ustawodawczg sprawujg w Rzeczypospolitej Polskiej wytacznie Sejm i Senat
(art. 2 ust. 2 w zw. z art. 95 ust. 1 Konstytucji R.P.). Skoro wiec w dniu orzekania

37



Sygn. akt VIl SAAWa 992/20

zaskarzong decyzjg obowigzywata ustawa, przyznajgca wytaczne kompetencje w
zakresie organizacji wyboréw PKW, to zmiana takiego stanu prawnego dopuszczalna
byta wytgcznie w drodze uchwalenia ustawy zmieniajacej Kodeks wyborczy. Mogto
to, rzecz jasna, stac sie na skutek inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow (art. 118
ust. 1 Konstytucji R.P.) i uchwalenia stosownej ustawy przez Sejm, a nastepnie jej
przyjecia (lub odrzucenia, zgtoszenia poprawek przez Senat), ale w zadnym wypadku
ustawa cogentis i wynikajace z niej zasady dotyczace wybordw i ich organizacji nie

mogty by¢ zmienione decyzjg Prezesa Rady Ministrow.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie uznat razgcy charakter naruszenia
art. 157 § 1 i art. 187 § 1 i § 2 Kodeksu wyborczego dlatego, ze ww. przepisy sg
jasne, nie wymagaja wykiadni i w sposdb precyzyjny i wigzacy erga omnes statuujg
wylaczng wiasciwos¢ PKW, jako najwyzszego organu wiasciwego w sprawach

przeprowadzania wyboréw w Rzeczypospolitej Polskie;.

Zgodnie za$ z art. 1 pkt. 2 Kodeksu wyborczego wytacznie ta ustawa okreélata w
dniu wydawania zaskarzonej decyzji zasady i tryb zglaszania kandydatéw,
przeprowadzania oraz warunki waznosci wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej

Polskie;.

c. razace naruszenie art. 7 Konstytucji R.P., art. 6 k.p.a., art. 5 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegéinych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb

zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

Wszelkie dziatania organéw administracji publicznej podejmowane bez podstawy
prawnej albo wbrew tej podstawie, jak réwniez z przekroczeniem upowaznienia
ustawowego naruszajg zasade legalizmu, okreslong w art. 7 Konstytucji R.P. i art. 6
k.p.a. Majg one postaé razgcego naruszenia prawa dlatego, ze przepisy rangi
konstytucyjnej wprost okreslajg Rzeczpospolity Polska, jako panstwo prawa i

nakazujg jego organom dziatanie zgodne z prawem.

Dlatego Prezes Rady Ministrow dziatat moze wylgcznie w ramach zakreslonych
Konstytucjg R.P. i ustawami, w tym art. 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréw (t. jedn. Dz. U. z 2019 r.,, poz. 1171 ze zm.). Zgodnie z tym przepisem,

organ ten wykonuje zadania i kompetencje okreslone w Konstytucji Rzeczypospolitej
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Polskiej i ustawach. Konstytucja R.P. wymienia kompetencje Prezesa Rady
Ministrow w art. 148 pkt. 1 — 7, stanowiac, ze reprezentuje on Rade Ministrow, kieruje
pracami Rady Ministrow, wydaje rozporzgdzenia, zapewnia wykonywanie polityki
Rady Ministrow i okre$la sposoby jej wykonywania, koordynuje i kontroluje prace
czlonkédw Rady Ministrow, sprawuje nadzér nad samorzgadem terytorialnym w
granicach i formach okreslonych w Konstytucji i ustawach, jest zwierzchnikiem

stuzbowym pracownikéw administracji rzgdowej.

Jak wynika z powyzszego, przepisy ustawy zasadniczej i ustawy o Radzie Ministrow
nie przyznajg Prezesowi Rady Ministrow zadnych uprawnien w zakresie
zmierzajagcym do organizacji i przygotowania (lub zlecania komukolwiek takich
czynnosci) jakichkolwiek wyboréw powszechnych w Rzeczypospolitej Polskiej. Art.
128 wust. 2 Konstytucji R.P. przewiduje ponadto, ze wybory Prezydenta

Rzeczypospolitej zarzgdza wytgcznie Marszatek Sejmu.

Wydajac zaskarzong decyzje, Prezes Rady Ministrow wywiodt podstawe prawna
zawartego w niej polecenia z art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy z
dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz

wywotanych nimi sytuacji kryzysoWych.

Tym niemniej, jak juz byta o tym mowa w poprzedzajgcej czesci uzasadnienia,
przepisy te nie upowaznialy tego organu do polecenia Poczcie Polskiej S.A.
,realizacji dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-I9, polegajacych na podjeciu i
realizacji niezbednych czynno$ci 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

zasobow materialnych kadrowych”.

Powotane w decyzji przepisy upowazniaty wytgcznie do wydawania polecen w
zZwigzku z przeciwdziataniem COVID-19, a nie takich, jakie okre$lone zostaty w
sentencji decyzji, w zakresie dotyczacym wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Takie stanowisko uzasadnione zostalo w poprzedzajgcej czesci

uzasadnienia.
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Dlatego tez zaskarzona decyzja razgco naruszata zasade legalizmu i dziatania
zgodnego z prawem, jak rowniez ww. przepisy, okreslajgce kompetencje ustawowe

(w tym konstytucyjne) Prezesa Rady Ministrow.

1.4. Niemozliwe do zaakceptowania w panstwie prawa skutki spoteczno

gospodarcze zaskarzonej decyz;ji.

Wojewédzki Sad Administracyjny w Warszawie, orzekajgc o0 niewaznosci
zaskarzonej decyzji z ww. przyczyn, brat rowniez pod uwage niedopuszczalne do
zaakceptowania w panstwie prawa skutki spoteczno gospodarcze, jakie — w zwigzku
Z razacym naruszeniem prawa, opisanym w punktach poprzedzajgcych - wywotata
zaskarzona decyzja.

Przede wszystkim nalezy wyjasnié, ze jednym z fundamentow panstwa prawa, jakim
jest Rzeczpospolita Polska (art. 2 Konstytucji R.P.), jest moc wigzaca, stabilnos¢ i

przewidywalno$¢ obowigzujgcego prawa.

Tymczasem, zaskarzona decyzja Prezesa Rady Ministréw, z ktérej wynikato, ze —
wbrew obowigzujacemu prawu — wybory Prezydenta Rzeczypospolitej majg by¢ w
cato$ci przeprowadzone w sposéb korespondencyjny, wprowadza¢ mogta wsréd
obywateli Rzeczypospolitej Polskiej niepewno$¢ prawna i burzy¢ zaufanie do wtadzy
publicznej. Podwazata wiec konstytucyjng zasade prawa stabilnego i
przewidywalnego oraz moc wigzgcg prawa, obowigzujgcego w dniu wydawania
zaskarzonej decyzji, o ktdérych byta mowa w poprzedzajgcej czesci uzasadnienia

wyroku.

Jak juz byta mowa w poprzedzajgcej czesci uzasadnienia wyroku, korespondencyjna
forma przeprowadzenia wyboréw — zgodnie z obowigzujgcym w dniu wydania
zaskarzonej decyzji stanem prawnym — stanowita w dniu wydania zaskarzonej
decyzji wyjgtek od zasady wyborow odbywajacych sie w lokalach wyborczych i
odnosita sie tylko do okreslonych wyborcow. O powstatych w zwigzku z zaskarzong
decyzja watpliwosciach i niepewnosci co do mozliwosci prawnej przeprowadzenia
wyboréw wytacznie w drodze korespondencyjnej swiadczg publicznie woéwczas
wyrazane stanowiska wielu kandydatow na Prezydenta Rzeczypospolitej, ich

komitety wyborcze, partie polityczne i czes¢ spoteczenstwa.

40



Sygn. akt VIl SA/Wa 992/20

Niepewnos¢ prawna co do rzeczywistej mocy wigzacej prawa, wywotana zaskarzong
decyzja, polegata réwniez na tym, ze pomimo obowigzywania przepiséw cogentis
Kodeksu wyborczego, naczelny organ administracji publicznej orzekt w drodze
decyzji o powierzeniu przygotowania wyboréw podmiotowi, ktdéry nie byt ani
Panstwowag Komisjg Wyborczg, ani Krajowym Biurem Wyborczym.

Taki skutek spoteczny zaskarzonej decyzji, ktéry polegat na ww. wprowadzeniu
watpliwosci co do przewidywalno$ci i stabilnosci prawa, ale réwniez co do wigzacej
mocy przepiséw obowigzujacych w dniu orzekania przez Prezesa Rady Ministréw nie

jest mozliwy do zaakceptowania w panstwie prawa.

Powyzsze, publicznie prezentowane przez czes$é partii politycznych, ugrupowan i
stowarzyszen oraz czes¢ spofeczenstwa obawy mogty stanowi¢ przyczyne tego, ze
planowane na 10 maja 2020 r. wybory korespondencyjne nie odbyty sie. Wprawdzie
6 kwietnia 2020 r. Sejm RP uchwalit ustawe o szczegoélnych zasadach
przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzgdzonych w 2020 r., przewidujaca przeprowadzenie wyboréw wytgcznie w formie
korespondencyjnej, ale ustawa ta nie uzyskata poparcia Senatu R.P., ktéry 5 maja
2020 r. wnidst o jej odrzucenie. Sejm jednak odrzucit uchwate Senatu, a Prezydent
Rzeczypospolitej ustawe podpisat, ale dopiero 8 maja 2020 r. Ustawa ta weszla w
zycie 9 maja 2020 r. Jej przedmiotem byto okreslenie zasad przeprowadzania
gtosowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r., w zwigzku z ogtoszonym stanem epidemii na terytorium

Rzeczypospolitej Polskiej, w tym obowigzkow Poczty Polskiej S.A. (art. 3 ust. 1
ustawy).

Nalezy jednak przypomnie¢, ze ww. ustawa zostata uchylona ustawg z dnia 2
czerwca 2020 r. o szczeg6inych zasadach organizacji wyboréw powszechnych na
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z mozliwos$cia
gltosowania korespondencyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 979).

W zwigzku z tym, ze nie zostaly podane zadne oficjalne dane odnosnie kosztéw
finansowych, jakie powstaty w wyniku wydania zaskarzonej decyzji, nie sposéb w
sposob precyzyjny ich oszacowac.

Skutki wigc gospodarcze wydania zaskarzone] decyzji nie sg mozliwe do

precyzyjnego i kwotowego okreslenia ‘W dniu orzekania przez tut. Sad, ale nie ulega
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watpliwosci, ze musiaty one by¢ znaczne, gdyz niewatpliwie sam wydruk i
skompletowanie pakietow wyborczych do glosowania korespondencyjnego
wygenerowaly znaczne wydatki, liczone w milionach zlotych. Cze$¢ medidw
okreslata nawet, ze wedtug uzyskanych informacji podjete przez Poczte Polskg S.A.
przygotowania do organizacji majowych wyborbéw prezydenckich mogty kosztowaé
blisko 70 milionéw ztotych. Poczta Polska S.A. nie potwierdzita takiego wydatku,
dlatego tez nie mozna jednoznacznie stwierdzié¢, ze zostat on w takiej wysokosci
poniesiony.

2. Legalizm dziatania organow administracji publicznej, a brak podstawy

prawnej decyz;ji.

Jedng z naczelnych zasad postepowania administracyjnego jest zasada legalizmu
dziatania organdéw administracji publicznej. Doniosto$¢ tej zasady i jej znaczenie dla
funkcjonowania panstwa prawa uzyskaly potwierdzenie w ustawie zasadniczej —
Konstytucji R.P. Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji R.P. organy wtadzy publicznej

dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Jak podkresla sie w doktrynie, ,legalizmem dziatania organdéw wiadzy publicznej
nazywamy stan, w ktérym po utworzeniu w drodze prawnej rozwijajg one aktywnos¢é
na podstawie i w granicach prawa, zas prawo okre$la ich zadania i kompetencje oraz
tryb postepowania; postepowanie to prowadzi do wydawania rozstrzygnie¢ w
przepisanej przez prawo formie, na nalezytej podstawie prawnej i w zgodnosci z
wigzgcymi dany organ przepisami materialnymi (...). Stan taki ma wynika¢ z sytuacji,
w ktorej kazde dziatanie organu wiadzy publicznej jest oparte na ustawowym
upowaznieniu: 1) do podjecia dziatania w danej kwestii; 2) do zajecia sie¢ sprawg w
danej formie; 3) do nadania rozstrzygnieciu okreslonej szaty prawnej (...)" — vide np.
komentarz do art. 7 konstytucji w: L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom |, wyd. Il, Wydawnictwo Sejmowe 2016 r. i powotana

tamze literatura.

Dziatanie na podstawie i w granicach prawa jest wiec prawnym obowigzkiem
kazdego organu wiadzy publicznej, réwniez organéw naczelnych w rozumieniu art.
18 k.p.a. Konstytucyjna zasada legalizmu znalazta odzwierciedlenie w art. 6 k.p.a.,
zgodnie z ktérym organa administracji publicznej dziatajg na podstawie prawa.

Zaktada sie przy tym, ze tylko takie dziatanie organéw wiadzy publicznej moze
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budowa¢ zaufanie obywateli do tej wtadzy, a jednocze$nie obowigzek dziatania w
spos6b budzgcy zaufanie do wiadz publicznych jest réwnoleglym obowigzkiem

organow administracji (art. 8 § 1 k.p.a.).

Prawidtowe rozumienie zasady legalizmu wymaga uwzglednienia kilku réznych
elementow: dotyczgcych metod rozumowania prawniczego i metod dziatania
podmiotu prawa, wartosci ktore sg realizowane oraz formalnych warunkéw dziatania
podmiotu stosujgcego prawo, a takze skutkéw realizacji zachowan regulowanych

przez prawo.

Przede wszystkim, legalizm dziatania organdéw administracji publicznej wyklucza
dopuszczalno$¢ dokonywania przez jakikolwiek organ wiadzy publicznej wyktadni
przepisdw prawa powszechnie obowigzujgcego w sposdb dowolny. Oznacza to, ze
ocena podstaw prawnych zaréwno w zakresie umocowania prawnego organu do
konkretnego dziatania, jak réwniez w zakresie tresci prawnego rozstrzygniecia
sprawy zawsze musi by¢ zgodna ze standardami przyjetymi w tym zakresie w danej
kulturze prawnej i nie moze budzi¢ zasadniczych watpliwosci prawnych. W
demokratycznym panstwie prawnym kontekst jezykowy i systemowy wyktadni prawa
powinien mie¢ pierwszenstwo przed kontekstami celowos$ciowymi i funkcjonalnymi,

czyli uwarunkowaniami politycznymi, badz innymi, pozaprawnymi, okoliczno$ciami.

Opisane powyzej zasady postepowania administracyjnego sg uniwersalne; wigza
organa administracji publicznej w kazdej sprawie. Niewatpliwie jednak, w sprawach
ktorych  rozstrzygniecie  bezposrednio  dotyczy funkcjonowania panstwa,
konstytucyjnych warto$ci i praw obywatelskich, sprawowania wladzy wykonawczej i
wyboru najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej, gwaranta ciggtosci

wladzy panstwowej, zasada legalizmu nabiera szczegélnego znaczenia.

Nalezy pamietaC, ze zgodnie z zasadg tréjpodziatu witadz (art. 10 ust. 1 i 2
Konstytucji R.P.) Prezydent Rzeczypospolitej sprawuje witadze wykonawcza.
Rozstrzyganie w drodze decyzji administracyjnej o jakichkolwiek kwestiach (w tym i
proceduralnych) zwigzanych z wyborem osoby, majacej takg wtadze sprawowac¢, ma
wiec niewatpliwie ogromne znaczenie dia catego panstwa i wszystkich jego
obywateli. Wydanie wiec ewentuainej decyzji administracyjnej wplywajacej na
sposob, w jaki wybory majg by¢ przeprowadzone, musi z natury rzeczy: po pierwsze,

mie¢ wyrazne umocowanie prawne; a po drugie, musi uwzglednia¢ nie tylko
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imperatywny charakter przepiséw naktadajgcych na organy wiadzy obowigzki w tym
zakresie, lecz réwniez nie moze powodowac powstania jakichkolwiek watpliwosci co
do mozliwosci niezaktdconej realizacji przystugujgcego obywatelom czynnego prawa
wyborczego. Obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, ktdérzy ukonczyli w dniu
gtosowania 18 lat majg bowiem prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej (art.
62 ust. 1 Konstytucji R.P.) w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich i
tajnych (art. 127 ust. 1 Konstytucji R.P.). Sg to podstawowe zasady ustroju panstwa i
w ich kontekscie trzeba rozpatrywaé legalnosé dziatania Prezesa Rady Ministrow

przy wydawaniu zaskarzonej decyzji.

Jak wynika z powyzej opisanego stanu prawnego na dzien 16 kwietnia 2020 r., w
dacie wydawania zaskarzonej decyzji wytacznie okresleni w ustawie wyborcy mogli
gtosowac korespondencyjnie. Natomiast zaden z wyborcoéw spoza tej precyzyjnie
okreslone] w Kodeksie wyborczym grupy korespondencyjnie gtosowac nie mégt, co
oznacza, ze chcac skutecznie bra¢ udziat w wyborach Prezydenta Rzeczypospolite;
byt zobowigzany uda¢ sie osobiécie do lokalu wyborczego, wykaza¢ swa tozsamosc,
pobra¢ druk karty gtosowania, umiesci¢ stosowny znak przy nazwisku jednego z

kandydatdéw i wrzuci¢ karte do glosowania do urny wyborcze;.

Polecenie — w takiej sytuacji prawnej — przez Prezesa Rady Ministréw Poczcie
Polskiej S.A. ,realizacji dziatann w zakresie przeciwdziatania COVID-19, polegajgcych
na podjeciu i realizacji niezbednych czynno$ci zmierzajgcych do przygotowania
przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r., w trybie
korespondencyjnym, w szczegblnosci  poprzez  przygotowanie  struktury
organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych
zasobéw materialnych kadrowych” nie miato koniecznego i wystarczajgcego
prawnego umocowania i dotyczyto takich wyboréw, jakie w dacie wydawania decyzji
odby¢ sie nie mogly z uwagi na brak podstawy prawnej do ,przeprowadzenia
wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r., w trybie
korespondencyjnym”. To ostatnie wyrazenie, ze wzgledu na obowiazujgce woéwczas
przepisy prawa, wskazuje wyraznie, ze mowa tu o zastosowaniu trybu
korespondencyjnych wyboréw do wszystkich wyborcéw, a nie tylko do kilku grup
majgcych szczegodlne cechy (niepetnosprawno$ci, zakazenia, zobowigzania do

przebywania na kwarantannie lub w izolacji itp.)
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Analizujgc ustawowe upowaznienie udzielone Prezesowi Rady Ministrow do
wydawania polecen innym osobom niz wskazane w art. 11 ust. 1 specustawy Covid —
19, nalezy tez rozumie¢ kardynaine dla wspoétczesnego prawa administracyjnego
pojecia kompetenciji, normy kompetencyjnej, upowaznienia do dziatania i obowiazku,
jaki moze zrodzi¢ skorzystanie przez organ wiadzy publicznej z przyznanego mu
upowaznienia do dokonania okreslonej czynnosci. Otéz w europejskich i w polskich
naukach prawnych od niemal stulecia podkresla sie, ze w odniesieniu do sytuacji
przyznania kompetencji konieczne jest odréznienie dwoch typow norm prawnych: 1)
normy upowazniajagcej podmiot (np. organ) do okreslonego dziatania, nazywanej
czesto ,normg udzielajgca kompetencji”; oraz 2) normy naktadajgcej okreslony
obowigzek na adresata prawa, do ktdrego kierowane jest dziatanie organu witadzy
publicznej. Mimo réznic miedzy przedstawicielami nauk prawnych przyjmuje sie
powszechnie, ze samo udzielenie kompetencji, czyli uchwalenie przepisu prawnego,
zwykle rangi ustawowej, przyznajacego organowi upowaznienie do dokonania
okreslonej czynnosci (np. wydania decyzji), nie powoduje jeszcze natozenia na
adresata decyzji obowigzku prawnego. Obowigzek adresata decyzji powstaje dopiero
z mocy odrebnego przepisu prawa, dodajmy: prawa materialnego, ktoéry explicite taki
obowigzek naktada. Norma pierwszego rodzaju, norma udzielajgca kompetencji,
okre$la tylko warunki i zasady wedtug ktérych obowigzek natozony przez prawo
materialne ma by¢ wykonany. W tym sensie uznaje sie, ze norma udzielajgca
kompetencji jest normg niesamoistng, jej zastosowanie wymaga obowigzywania
materialnoprawnej normy obowigzku (patrz np.: M. Matczak, Kompetencja w prawie
administracyjnym, w: System Prawa Administracyjnego, red. A. Hauser, Z
Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 1, Instytucje prawa administracyjnego, autorzy: Z.
Duniewska, R. Hauser [i inni], Warszawa 2010, s. 375-379, 384 i nast.).

Powyzsze podstawowe rozréznienie dwéch typéw norm ma kluczowe znaczenie dla
rozpatrywanej sprawy. Nie ma watpliwosci, ze art. 11 ust. 2 specustawy Covid — 19 w
brzmieniu przytoczonym wczesniej upowazniat Prezesa Rady Ministrow do
wydawania w drodze decyzji administracyjnych okreslonych polecen okreslonym
podmiotom w tym przedsiebiorcom. Analiza stanu prawnego sprawy prowadzi jednak
do wniosku, ze w dniu wydania zaskarzonej decyzji obowigzywaly przepisy, ktére
Panstwowej Komisji Wyborczej - jako jedynemu uprawnionemu podmiotowi -

powierzaty obowigzki obejmujace ,realizacje: niezbednych czynnosci zmierzajacych
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do przygotowania przeprowadzenia wyboréw” i to w jakimkolwiek, wowczas

mozliwym prawnie, trybie.

W przedstawionym stanie rzeczy nie moze byé watpliwosci, ze dokonana przez
organ dowolna interpretacja dyspozycji art. 11 ust. 2 specustawy Covid — 19 w
zakresie dopuszczalnosci i skutkébw wydania kwestionowanego polecenia przez
Prezesa Rady Ministréw nie tylko byta niezgodna z tym przepisem, ale — wbrew
stanowczym deklaracjom - prowadzita do niedopuszczalnej wyktadni contra legem
(wbrew prawu). Sam bowiem przepis byt jasny i nie wymagat zadnej wyktadni; tym

bardziej wyktadni rozszerzajgcej, dokonywanej wytgcznie ad casum.

Odnoszac sie wreszcie do kontekstu celowo$ciowego i funkcjonalnego nalezy
wyjasni¢, ze powotane przez Prezesa Rady Ministrow w decyzji, jako podstawa
prawna art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegoblnych rozwigzaniach zwiazahych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych do wydawania polecen okreslonym podmiotom wyraznie stanowity, ze
polecenia te majg pozostawa¢ w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19.
Przepisy te nie upowaznialy natomiast Prezesa Rady Ministrow do zlecenia
czynnos$ci zmierzajacych do przygotowania przeprowadzenia wyboréw Poczcie
Polskiej, a w efekcie do faktycznej zmiany prawa obowiazujacego (ustawy
Kodeks wyborczy) poprzez wydanie decyzji o podjeciu i realizacji przez jakikolwiek
inny podmiot niz Krajowe Biuro Wyborcze, niezbednych czynnosci zmierzajgcych do
przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w

2020 r. i to w trybie nieprzewidzianym ustawa, tj. w ,trybie korespondencyjnym”.

Fakt, ze na terenie Rzeczypospolitej Polskiej panowat w dniu wydawania zaskarzonej
decyzji stan zagrozenia epidemicznego, jak réwniez to, ze z natury rzeczy kazde
zgromadzenie obywateli prowadzi¢ moze do zwiekszenia liczby zarazonych
koronawirusem nie upowaznia — wbrew stanowisku petnomocnika organu — zadnego
organu administracji publicznej do dziatan pozaprawnych, czyli niemajacych

umocowania w przepisach prawa obowigzujgcego.

Tym samym, Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie stwierdza, ze
zaskarzona decyzja wydana zostata bez podstawy prawnej, co wyczerpuje

przestanke z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. i przesgdza prawnie o niewaznosci tej decyzji.
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3. Przyczyny wydania zaskarzonej decyzji.

Poza kognicja Sadu pozostaje natomiast ocena rzeczywistych przyczyn wydania
takiej decyzji przez Prezesa Rady Ministrow, a niemajacych charakteru prawnego. W
tym tez zakresie przypuszczenia Rzecznika Praw Obywatelskich, ze ,zamiarem
organu nie byto oparcie decyzji na przepisach prawa upowazniajgcych do
przeprowadzenia wyboréw korespondencyjnych obowigzujgcych w dacie wydania
decyzji, tj. na podstawie przepisow przewidzianych w Kodeksie wyborczym” i
.wydania decyzji administracyjnej w oparciu o spodziewana, na wskutek
dokonywanych kalkulacji politycznych, podstawe prawna, ktéra moze (lecz nie musi)
sta¢ sie elementem systemu prawnego w przysztosci, po zakonczeniu procesu
legislacyjnego” rozwazal nalezy raczej w kategorii dokonanej przez RPO oceny

konieczno$ci ochrony praworzgdnosci i praw cziowieka i obywatela (art. 8 § 1
p.p.s.a.).

W tak rozumianym zakresie, zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie, Rzecznik Praw Obywatelskich dokonat natomiast prawidtowej analizy

przestanek, przesadzajacych o jego legitymacji procesowej czynnej.
I. Skarga Fundacji.

Skarga Fundacji zostata przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
oddalona z przyczyn formalnych.

Zgodnie z art. 50 § 1 p.p.s.a., uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w
tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w
sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli brata udziat w

postepowaniu administracyjnym.

Hipoteza przywotanego przepisu proceduralnego przewiduje legitymacje skargowg
takiej organizacji, jak skarzaca Fundacja w wypadku tacznego wystgpienia trzech
przestanek: przedmiot skargi musi miescié sie w ramach statutowej dziatalnosci,
sprawa ma dotyczy¢ intereséw prawnych oséb trzecich i organizacja brata udziat w
postepowaniu administracyjnym, poprfedzajqcym wniesienie skargi do sadu
administracyjnego.
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Bezspornym jest — co wynika z analizy akt sprawy — ze Fundacja nie brata udziatu w
postepowaniu zakonczonym wydaniem zaskarzonej decyzji, za$ jej aktywnosé
procesowa nastapita juz po wydaniu tej decyzji i przejawita sie w skierowaniu skargi
do tut. Sadu.

Jak stusznie zauwazyt Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie, wymogiem dla
uznania legitymacji skargowe] organizacji spotecznej w sprawach dotyczacych
interesébw innych oséb jest jej uczestnictwo na prawach strony - z mocy
postanowienia organu - w postepowaniu administracyjnym prowadzonym na
podstawie przepisbw Kodeksu postepowania administracyjnego (wyrok z 14 grudnia
2018 r., sygn.. akt Il SAB/Sz 129/18, CBOSA).

Tylko woéwczas, gdy zarzuty co do decyzji podnoszone sg przez strone
postepowania, dopuszczalna jest sgdowa ocena merytorycznych rozstrzygnieé
zawartych w skarzonej decyzji. Organizacja, ktéra nie byta strong postepowania,
moze natomiast zwréci¢ sie do Prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich o
wstgpienie do toczacego sie postepowania administracyjnego Ilub sgadowo
administracyjnego badz tez o zainicjowanie postgpowania nadzwyczajnego (por.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 lutego 2017 r., sygn. akt Il OSK
1967/15, CBOSA).

W zwigzku z tym, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uznat, ze
skarzacej Fundacji nie przystuguje przymiot strony - a wiec uprawnienie do ziozenia
skargi do sgdu administracyjnego — ocenit taki brak, jako brak przestanki materiainej,
ktorej skutkiem jest oddalenie skargi, a nie jej odrzucenie (por. np. postanowienie
NSA z 15 czerwca 2012 r., sygn. akt | OSK 1133/12, (CBOSA).

li. Podstawy prawne wyroku.

W zwiazku z powyzszym, Wojewédzki Sad Administracyjny na podstawie art. 145 § 1
pkt. 2 p.p.s.a. (w zakresie wywotanym skargag Rzecznika Praw Obywatelskich) i art.

151 p.p.s.a. (w zakresie wywotanym skarga Fundacji) orzekt, jak w sentenciji.

Na oryginale wiasciwe podplsy
Za zgodnos¢ z oryginalem

Sckretarz sadowy
WWW

Piotr Czyzewski
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