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Pandemia COVID-19 spowodowata dla organéw stanowigcych w jednostkach samorzadu
terytorialnego wiele probleméw, nie tylko natury prawnej, ale réwniez o charakterze
praktycznym i technicznym. Jednym z najczesciej podnoszonych przez samych
samorzadowcéw probleméw jest z pewnosciag kwestia organizowania i sprawnego
przeprowadzania posiedzen rad, w szczegodlnosci sesji. Musi sie to bowiem odbywa¢ w
sposéb zgodny z obowiazujacymi przepisami prawa i zapewniajacy petne uczestnictwo,
nie tylko radnych i urzednikéw, ale réwniez mieszkarncéw, a jednoczesnie efektywny i -
co aktualnie najwazniejsze - bezpieczny. Brak klarownych rozwigzan ustawowych w tym
zakresie i co za tym idzie, jakichkolwiek przepiséw wykonawczych, spowodowat, ze
ciezar odpowiedzialnosci za prawidtowe funkcjonowanie samorzadéw spoczat na radach,
a w szczegolnosci na ich przewodniczacych.

Nie ulega watpliwosci, ze tradycyjne posiedzenia kilkunastu czy kilkudziesiecioosobowych
gremiow, wraz z zespotem urzednikow i publicznoscig, z pewnosciag moga stwarza¢ w trakcie
pandemii zagrozenie dla bezpieczenstwa i zdrowia oséb w nich uczestniczacych. Alternatyw
jest niewiele. Rady decydujg sie, badZz na spotkania w catosci prowadzone online, badz
posiedzenia hybrydowe - uzalezniajgc konkretne formuty od mozliwosci i potencjatu danej
jednostki samorzgdu terytorialnego oraz umiejetnosci poszczegdlnych cztonkow organu
stanowigcego. Nie zawsze jednak przyjete rozwigzania okazujg sie trafne, a wraz z
upowszechnianiem sie modelu zdalnej pracy rady pojawia sie coraz wiecej nieporozumien.

Dlatego konieczne staje sie pilne podjecie adekwatnych dziatan legislacyjnych, ktére pomoga
jednoznacznie rozstrzygnac¢ szereg watpliwosci i stworzg ramy prawne dla nowej sytuacji
faktycznej. Jest to niezbedne takze po to, by wyeliminowac w zalgzku potencjalne naduzycia,
ktore - gdy nie bedzie reakcji - mogg przerodzic sie w sprzeczne z ideg samorzgdnosci praktyki i
zwyczaje. W obecnym stanie prawnym jedyna i bezposrednig podstawg prawng, w oparciu o
ktérg rady mogag odbywac sesje w trybie zdalnym sg przepisy art. 15zzx Ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
(przepis ten zostat dodany przez art. 1 pkt 14 Ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o
szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem | zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywofanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 568).
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Srodowiska samorzadowe podnosza gtosy, ze warto uregulowaé mozliwo$é odbywania
posiedzen rady w formule zdalnej, nawet gdy aktualne zagrozenie pandemicznie minie. Jest to
bowiem atrakcyjna alternatywa wobec posiedzen tradycyjnych, a stata regulacja stataby sie
gwarancjg mozliwosci skorzystania z niej takze w innych sytuacjach, gdy zaistnieje taka
potrzeba. Postuluje sie w zwigzku z tym, by zostata stworzona podstawa prawna umozliwiajgca
rowniez w przysztosci dziatanie rad na odlegtos¢ za pomocg elektronicznych srodkdw
komunikacji. Aktualnie organy nadzoru stojg bowiem na stanowisku, ze za niedopuszczalne
nalezy uzna¢ dokonywanie w uchwale, a doktadniej w statucie, modyfikacji tresci przepisu
ustawowego, poprzez poszerzenie katalogu okolicznosci, w ktérych moze mie¢ on
zastosowanie. A wiec, poza okolicznosciami wskazanymi w art. 15zzx wskazanej na wstepie
ustawy nie ma prawnych podstaw do prowadzenia obrad, sesji, posiedzen, zgromadzen lub
innych form dziatania wtasciwych dla organdéw, a takze podejmowania rozstrzygnie¢, w tym
uchwat z wykorzystaniem srodkow porozumiewania sie na odlegtos¢ lub korespondencyjnie
(por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslgskiego z dnia 30 kwietnia 2020 r., NK
N.4131.151.6.2020.MC2; Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 11
maja 2020 r. PN.4131.193.2020).

Z brakiem szczegodtowych i wyczerpujgcych regulacji dotyczacych zdalnej pracy kolegialnych
organdéw stanowigcych wigze sie szereg problemadw, z ktérymi od miesiecy borykaja sie polskie
samorzady. W niniejszym tekscie - tytutem przyktadu - wskazuje sie na te najbardziej palace,
wzywajgc jednoczesnie ustawodawce do pochylenia sie nad omawiang problematyka.

Sesja w trybie zdalnym czy tradycyjnym?

W mysl art. 20 ust. 1 Ustawy o samorzgdzie gminnym, rada gminy obraduje na sesjach
zwotywanych przez przewodniczagcego w miare potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na kwartat.
Do zawiadomienia o zwotaniu sesji dotgcza sie porzadek obrad wraz z projektami uchwat.
Zgodnie zas z art. 11b ust. 11 2 Ustawy o samorzgdzie gminnym, dziatalnos¢ organdéw gminy jest
jawna, a jej ograniczenia moga wynika¢ wytagcznie z ustaw. Jawnos$¢ ta obejmuje dziatania
organow gminy, w szczegolnosci prawo obywateli do wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia
jej komisji.

W momencie wybuchu pandemii COVID-19 nie istniaty zadne regulacje prawne, ktore
pozwalatyby na organizacje posiedzen rad (sesji i komisji) w wersji online. Zmienito sie to 31
marca 2020 roku wraz w wprowadzeniem zmiany w tresci Ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych i dodaniem
art. 15zzx poswieconego obradom, sesjom, posiedzeniom i zgromadzeniom.

W przepisie art. 15zzx ust. 1 wskazano, ze w okresie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
oraz inne dziatajgce kolegialnie organy mogg zwotywac i odbywac obrady, sesje, posiedzenia,
zgromadzenia lub inne formy dziatania wtasciwe dla tych organdw, a takze podejmowac
rozstrzygniecia, w tym uchwaty, z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania sie na odlegtosc
lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania). W mysl art. 15zzx ust. 2 obradowanie w
zdalnym trybie zarzadza osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi
stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego. Na mocy 15zzx ust. 3 powyzsze przepisy
stosowac nalezy odpowiednio do kolegialnych organéw wewnetrznych, takich jak komisje oraz
zespoty, dziatajgcych w organach stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.



Nalezy podkresli¢, ze powyzsza regulacja nie wymusza na organach kolegialnych jednostek
samorzadu terytorialnego zwotywania sesji, ani takze podejmowania rozstrzygnie¢ z
wykorzystaniem s$rodkéw porozumiewania sie na odlegto$é lub korespondencyjnie. Stwarza
tylko takg mozliwos¢, ale decyzja o wykorzystaniu jej nalezy zasadniczo do samych organow
kolegialnych, w szczegdlnosci (w mysl art. 15zzx ust. 2) obradowanie w zdalnym trybie zarzadza
osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi stanowigcemu jednostki samorzgdu
terytorialnego - a wiec przewodniczgcy rady. Rada moze wiec obradowacé w sposdb tradycyjny,
na sesjach odbywajacych sie w przygotowanym specjalnie pomieszczeniu, przy zachowaniu
wszelkich srodkéw ostroznosci (m.in. zachowanie odlegtosci, wykorzystanie srodkéw ochrony
osobistej), moze takze obradowaé¢ w formule zdalnej - jesli takie obrady zarzadzi jej
przewodniczgcy. Podkreslic nalezy, ze w przypadku posiedzen w trybie tradycyjnym, nie ma
podstaw prawnych, aby zamkng¢ obrady przed publicznoscia.

Problem 1
Jawnos¢ i dostepnosé zdalnych posiedzen rady dla publicznosci

Omadwiona regulacja stworzyta solidng podstawe prawng do przeniesienia obrad do Internetu,
w zwigzku z czym samorzady, jeden po drugim, decydowaty sie na skorzystanie z tej mozliwosci.
Czesto dziato sie to bez udziatu publicznosci, bo ograniczone mozliwosci techniczne, brak
doswiadczenia i jasnych wytycznych w tym zakresie uniemozliwiaty sprawne rozwigzanie tej
kwestii. W zamian gwarantowano jedynie transmisje posiedzen, ktéra zresztg na mocy
dodanego do ustawy o samorzadzie gminnym nowelizacjg z 2018 roku art. 20 ust. 1b. jest
powszechnym obowigzkiem. Zgodnie z tym przepisem, obrady rady gminy sg transmitowane i
utrwalane za pomoca urzgdzen rejestrujgcych obraz i dzwiek. Nagrania obrad sg udostepniane
w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob

ZWyczajowo przyjety.

Nalezy jednak z catg stanowczoscig stwierdzi¢, ze w obowigzujgcym aktualnie stanie prawnym
nie ma przepisu, ktdry przyznawatby radzie prawo do decydowania o ograniczeniu zasady
jawnosci dziatania organdéw jednostki samorzadu terytorialnego (por. Rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Slaskiego z dnia 29 kwietnia 2020 r. NPI1.4131.1.421.2020).

Prawo do informacji, ktérego czescig jest uprawnienie do wstepu na posiedzenia kolegialnych
organéw samorzgdu terytorialnego jest prawem cztowieka i wynika z prawa
miedzynarodowego oraz krajowego. Prawo do informacji uregulowane jest m.in. w przepisach
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada
1950 r., ktéra w art. 10 ust. 2 zapewnia obywatelom panstw, ktére ratyfikowaty konwencje,
wolnos$¢ posiadania poglgdéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez
ingerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe. W zwigzku z tym, kazde
jego ograniczenie musi odbywac sie zgodnie z zasadami okreslonymi w Konstytucji RP.

Rodzaje standw nadzwyczajnych i sposdb ich wprowadzania oraz zasady dziatania organdéw
wtadzy publicznej w tym czasie okresla Konstytucja RP. Stanowi ona, iz w sytuacjach
szczegolnych zagrozen, jezeli zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajgce, moze zostac
wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski
zywiotowej (art. 228 ust. 1 Konstytucji RP). Stan nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony tylko na
podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktére podlega dodatkowemu podaniu do
publicznej wiadomosci (art. 228 ust. 2 Konstytucji RP). Zasady dziatania organdw witadzy
publicznej oraz zakres, w jakim mogg zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i
obywatela w czasie poszczegdlnych standéw nadzwyczajnych, okresla ustawa (art. 228 ust. 3
Konstytucji RP).
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Wydaje sig, ze ograniczenie prawa wstepu na posiedzenia rady (bedgce w sprzecznosci z art. 2, 7
i 61 ust. 2 Konstytucji RP), mozliwe bytoby wytgcznie w przypadku wprowadzenia stanu
wyjatkowego, o ktdrym mowi art. 228 ust. 1 i kolejne Konstytucji RP. Jednak w Polsce nie
zdecydowano sie na wprowadzenie zadnego ze standw nadzwyczajnych, o ktdrych mowi
Konstytucja RP oraz przepisy ustawy o stanie wyjgtkowym czy ustawy o stanie kleski zywiotowe;.

Poczatkowo, z uwagi na brak jasnych wytycznych, wiele samorzaddw, powotato sie w swoich
decyzjach na przepisy rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491) wydanego na
podstawie art. 46 ust. 2 i 4 Ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi. Na § 1 mocy tej regulacji ogtoszono w okresie od dnia 20
marca 2020 r. do odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan epidemii w zwigzku z
zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. Przepisy odnoszace sie do zakazu organizowania widowisk i
innych zgromadzen ludnosci, zawarto w rozdziale V rozporzadzenia. Pierwotne regulacje szybko
zaostrzono, w zwigzku z czym wprowadzony zostat czasowy zakaz przemieszczania sie oraz
zakaz zgromadzen i innych imprez, spotkan i zebran, niezaleznie od ich rodzaj.

Warto wskazac, ze przepisy rozporzadzenia wprost odnosity sie do zakazu organizowania
zgromadzen w rozumieniu Ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach. Ustawa ta
w art. 2 pkt. 1 wytagcza jednak ze swojej materii zgromadzenia organizowane przez organy
wtadzy publicznej. Ponadto, w rozporzadzeniu wskazano jeszcze, iz zakaz zgromadzen nie
dotyczy spotkan i zebran zwigzanych z wykonywaniem czynnosci zawodowych i zadan
stuzbowych (art. Tla ust. 2). Nalezy jednoznacznie podkreslic, ze ewentualna niemoznosc¢
prowadzenia sesji rady w sposob okreslony w przepisach, a wiec z zachowaniem jej jawnosci i
dostepnosci, wynikajgca z aktu podustawowego oznaczataby w rzeczywistosci uniemozliwienie
jej funkcjonowania, wiec niejako zawieszenie jej dziatalnosci. Rada jest organem wtadzy
publicznej i takie rozwigzanie stoi w sprzecznosci zarowno z Konstytucjg RP jak i przepisami
wszystkich trzech ustrojowych ustaw samorzgdowych. Uzasadniong obawe budzi wiec to, ze
sama transmisja sesji zorganizowanej online nie gwarantuje - w slad za Konstytucjg RP - prawa
wstepu na posiedzenie kolegialnych organow wtadzy pochodzgcych z powszechnych wyborow.

OPINIA PRAWNA
Prof. UP dr hab. Grzegorz Krawiec

Rzecznik Praw Obywatelskich (w wystgpieniu generalnym do MSWIA z dnia 09.06.2020 r,
VI1.6060.21.2020.CW) wskazuje, ze przepis art. 15zzx ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 nie
odnosi sie do innych zasad odbywania obrad organdw samorzgdu terytorialnego, w tym m.in.
do zasady jawnosci dziatania organow gminy, w zwigzku z czym nie powinien byc on
stosowany w sposob wytgczajgcy mozliwosc udziatu obywateli w tych obradach. Zasada
jawnosci wynika wprost z przepisu art. 11b Ustawy o samorzgdzie gminnym. W zwigzku z tym,
ze ustawodawca w tresci przepisu art. 15zzx Ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 nie
ograniczyt wprost stosowania przepisow gwarantujgcych jawnosc w sytuacyi przeprowadzenia
sesji w trybie zdalnym, nalezy uznac, ze zapewnienie obywatelom dostepu do obrad
odbywanych w tej formie jest obowigzkiem organow samorzqdu terytorialnego. Z uwagi na
mozliwosci techniczne dostep ten moze byc w pewnym wymiarze ograniczony w stosunku do
sytuacji zwyczajowego obradowania, jednakze obywatele nie mogq zostac tego dostepu
catkowicie pozbawieni, poniewaz stanowitoby to naruszenie istoty prawa, o ktorym mowa w
art. 61 Konstytucji RP, zakazane na gruncie jej art. 31 ust. 3in fine.



Czesto wykorzystywanym w jednostkach samorzadu terytorialnego rozwigzaniem jest
umozliwienie mieszkancom zadawania pytan mailem, a nastepnie udzielanie na nie
publicznych odpowiedzi w czasie transmitowanych w Internecie obrad.

Lepszym, choc¢ bardziej skomplikowanym rozwigzaniem moze by¢ umozliwienie publicznosci
udziatu w sesji - na wniosek. Zainteresowana osoba moze w takim przypadku zwréci¢ sie do
przewodniczgcego rady o mozliwosé udziatu w posiedzeniu, ale w tym celu konieczne jest
podanie przez nig odpowiednich danych, w szczegodlnosci adresu e-mail, ktory umozliwi
dodanie jej do zespotu na platformie, na posrednictwem ktdérej sg prowadzone obrady. Stworzy
to mozliwos¢ nie tylko obserwowania posiedzenia, ale réwniez zabrania gtosu badz zadania
pytania. Czesto, by sprosta¢ zadaniom stawianym radnym, obrady sg prowadzone rownolegle z
wykorzystaniem kilku aplikacji. Za posrednictwem platform takich jak: Microsoft Teams, Skype,
Zoom, MyOwnConference, Google Hangouts, Facebook Live, ClickMeeting, Cisco WebEx -
uczestniczg oni w sesji, jednak gtosowania obstugiwane sg przez inne, stworzone do tego
systemy.

Problem 2
Dostepnos¢ sprzetu

Biorgc pod uwage powyzsze, warto rozwazy¢ kwestie udostepniania radnym stuzbowego
sprzetu w celu zabezpieczenia mozliwosci petnego uczestnictwa w obradach. Nie kazdy
bowiem posiada wtasny komputer, laptop czy tablet. Wyposazenie radnych w sprzet potrzebny
do pracy zdalnej - urzadzenie z oprogramowaniem niezbednym do udziatu w sesji wydaje sie
nie tylko uzasadnione, ale réwniez niezbedne. Dzieki temu radni otrzymujg kompatybilne
narzedzie pracy, umozliwiajgce sprawne organizowanie sesji w trybie online.

Problem 3
Niejednoznaczna rola przewodniczacego rady

Obowigzki zwigzane z zapewnieniem prawidtowego funkcjonowania organu stanowigcego w
JST ustawodaweca przypisuje jednoznacznie przewodniczgcemu tego organu.

W mysl art. 19 ust. 2 Ustawy o samorzgdzie gminnym, zadaniem przewodniczgcego rady jest
wytgcznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Przepis ten nie jest jednak
jednoznaczny, z uwagi na co wielokrotnie byt przedmiotem rozstrzygnie¢ organow
nadzorczych, a takze analizowano go i wyjasniano w doktrynie i orzecznictwie (por.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 20 lipca 2017 r., WN-11.4131.1.23.2017;
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 14 listopada 2018 r., PN-11.4131.329.2018;
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 7 grudnia 2018 r, NK-
[1.4131.98.2018.AKR; Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 15
marca 2018 r., sygn. akt Il SA/Sz 129/18; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Cliwicach z dnia 3 listopada 2008 r. sygn. akt IV SA/Gl 396/08; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 maja 2016 r., sygn. akt || OSK 242/16).

W mysl powszechnie przyjetej wyktadni obowigzujacych przepisow prawa przewodniczacy nie
jest samodzielnym organem, lecz jedynie przewodniczagcym organu kolegialnego, jakim jest
rada. Z konstrukcji przepiséw dotyczgcych roli przewodniczacego wynika, iz uzycie przez
ustawodawce zwrotu ,wytgcznie” nie byto przypadkowe, a wrecz przeciwnie, wyraznie wskazuje
na jego wole ograniczenia zakresu zastosowania przepisu jedynie do zakresu kompetencji
przewodniczgcego wyszczegdlnionych wprost w przepisie.
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Przyjecie odmiennej, rozszerzajgcej wyktadni oznaczatoby de facto, ze dziatania
przewodniczgcego rady nie bytoby oparte na przepisach prawa i stanowitoby nieuzasadnione
ustrojowo wzmochnienie jego kompetencji kosztem uprawnien catej rady (por. Wyrok
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 19 kwietnia 2017 r., sygn. akt Il
SA/Bd 94/17).

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczga, poprzez organizowanie prac rady nalezy rozumiec¢ wiele
czynnosci, gtownie o charakterze materialno-technicznym, takich jak: przygotowywanie
projektu sesji, zawiadomienie radnych o miejscu, terminie sesji oraz porzadku obrad,
przygotowanie dla radnych stosownych dokumentdw i innych materiatdéw, odbieranie skarg lub
whioskdéw kierowanych do rady. Tym samym, ustawodawca nie przewidziat mozliwosci
upowazniania przewodniczgcych organdow stanowigcych do podejmowania jakichkolwiek
innych, wtadczych, jednoosobowych decyzji. Podkresla sie takze, ze organ stanowigcy nie
posiada upowaznienia do nakfadania na przewodniczacego rady dodatkowych obowigzkéw
innych niz okreslone w ustawie, ani takze przypisywania mu dodatkowych uprawnien, ktore nie
wyhikajg z woli ustawodawcy. Przepisy jednoznacznie ksztaftujg wiec ustugowy charakter
funkcji przewodniczacego w stosunku do rady, przez co, nie jest dopuszczalna zmiana, nie
mowigc juz o odwrdceniu tej relacji.

W tym miejscu nalezy przywota¢ jeszcze raz, istotny z punktu widzenia prowadzonych
rozwazan przepis wprowadzony 31 marca 2020 roku do Ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o
szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Art. 15zzx
poswiecony obradom, sesjom, posiedzeniom i zgromadzeniom. Regulacja, po pierwsze, stwarza
mozliwos¢ w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii -
zwotywania i obradowania, a takze podejmowania rozstrzygnie¢ przez kolegialne organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania sie
na odlegtos¢ lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania). Po drugie zas, wskazuje, ze
obradowanie w zdalnym trybie zarzadza osoba uprawniona do przewodniczenia danemu
organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego - a wiec przewodniczacy radly.

Biorgc pod uwage powyzsze, pojawia sie znaczgca watpliwose, nie tyle co do tego, czy
przewodniczacy rady ma prawo samodzielnie decydowac o formule prowadzenia posiedzen
rady - bo te kwestie rozstrzyga zasadniczo art. 15zzx ust. 2 ustawy, ale co do prawa arbitralnego
ustalania przez niego zasad uczestnictwa radnych i publicznosci, czy tez decydowania o
sposobach i formach gtosowania. Uprawnienia te wydaja sie bowiem zbyt daleko idgce w
sSwietle wyktadni art. art. 19 ust. 2 Ustawy o samorzagdzie gminnym.

Problem 4
Obecnosé radnych na posiedzeniu

Sama organizacja sesji w trybie online stanowi jedynie wierzchotek gory lodowej w kontekscie
problemoéw, ktére moga pojawi¢ sie w zwigzku z brakiem fizycznej obecnosci radnych na
posiedzeniu.

Jedna z pojawiajacych sie watpliwosci jest nieobecnos¢ radnego i zwigzane z obecnoscig prawo
do pobierania diet. Organy nadzoru wskazuja, ze wprowadzenie mozliwosci usprawiedliwienia
nieobecnosci radnego powoduje, ze dieta traci swdj kompensacyjny charakter. Dieta stanowi
bowiem rekompensate za utracone przez radnego zarobki i nie moze by¢ sSwiadczeniem
pracowniczym. Pojecie diety w kontekscie przepisdw ustawy o samorzadzie gminnym,
traktowac nalezy jako wyrdwnanie strat wynikajgcych ze spetnienia przez radnego funkcji
spotecznej, jakim jest wykonywanie mandatu uzyskanego w wyborach samorzgdowych. Wobec
tego, jezeli radny nie wykonuje obowigzkdw wynikajgcych z pethienia mandatu, to nie powinien
otrzymac z tego tytutu diety, chociazby ta nieobecnos$¢ byta usprawiedliwiona.
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Dieta sprowadza sie bowiem do wyrownania wydatkow i strat spowodowanych petnieniem
funkcji radnego, a wiec osoba petnigca te funkcje zachowuje prawo do zwrotu kosztow i
wydatkéw poniesionych w zwigzku ze sprawowaniem mandatu, a nie z tytutu samego faktu
bycia takg osobg. Jesli wiec radny (z jakiejkolwiek przyczyny) nie wykonuje obowigzkdw
wynikajgcych z petnionej funkcji, tym samym nie ponosi zadnych kosztow zwigzanych z
petnieniem mandatu (por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w
Rzeszowie z dnia 17 listopada 2020 r. Il SA/Rz 970/20; Wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 lutego 2020 r., sygn. Il SA/Wa 2120/20; Rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 8 lipca 2020 r. WNP-P.4131.10.2020.PC). Stanowisko
to pozostaje w zgodzie z wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2014
r. sygn. Il OSK 406/14, ktory zapoczatkowat tak zarysowang linie orzeczniczg, stwierdzajac, ze w
sytuacji, gdy ustalenie sSwiadczenia dla radnych nastepuje w formie ryczattu, brak
przewidzianych potrgcern diety za przypadki nieobecnosci na posiedzeniach, czy innych
obowigzkowych czynnosciach, sprawia, ze nie mamy do czynienia ze Swiadczeniem
wyrownawczym kompensacyjnym.

W przypadku prowadzenia sesji online pojawia sie jednak trudnos¢ zwigzana z weryfikacja, czy
radny jest obecny na posiedzeniu, czy tez jest nie. Samo stwierdzenie obecnosci - choc
teoretycznie wydaje sie tatwym zadaniem - moze przysporzy¢ szeregu trudnosci i wzbudzi¢
uzasadnione watpliwosci. Gdy bowiem radny potwierdzi swojg obecnosé¢ - zgtaszajgc jg ustnie
do mikrofonu uzna¢ mozna, ze w sesji uczestniczy. Co jednak w przypadku, gdy radny ma
niesprawne urzadzenie i jego obecnos¢ jest niejako ,bierna”, bo oglada tylko transmisje sesji, nie
bedac w nig technicznie wtaczony? Czy w takiej sytuacji nalezy uznac¢ jego obecnos$¢ na
posiedzeniu?

Problem 5
Glosowanie

W mysl art. 14 ust. 1-4 Ustawy o samorzgdzie gminnym, uchwaty rady gminy zapadajg zwykta
wiekszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu
jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Gtosowania jawne na sesjach rady odbywajg sie za
pomocy urzadzen umozliwiajgcych sporzadzenie i utrwalenie imiennego wykazu gtosowan
radnych. W przypadku gdy przeprowadzenie gtosowania we wskazany powyzej sposob nie jest
mozliwe z przyczyn technicznych przeprowadza sie gtosowanie imienne. Imienne wykazy
gtosowan radnych podaje sie niezwtocznie do publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji
Publicznej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety na obszarze
gminy.

Do kwestii gtosowania odnidst sie w swoim postanowieniu z dnia 6 kwietnia 2011 r. Sad
Najwyzszy (sygn. akt lll RN 87/00), ktéry stwierdzit, ze sposdb gtosowania jawnego badz tajnego
ma donioste znaczenie dla zapewnienia jawnosci podejmowania rozstrzygnie¢ przez wtadze
publiczng, co jest z kolei niezbednym warunkiem i przestankg demokratyzacji proceséw
politycznych oraz urzeczywistniania konstytucyjnego prawa do informacji. Jest to konieczne do
zachowania zasady jawnosci zycia publicznego, wynikajacej z konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego i prawa obywateli do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, ktére wyraza ustrojodawca w art. 2 i art. 61 Konstytucji
RP. Jawnos¢ ta musi by¢ zatem rozumiana nie tylko jako jawnos¢ samych obrad organdow
kolegialnych, lecz takze jako jawnos$¢ gtosowan przy podejmowaniu przez nie uchwat.
Mieszkancy wspdlnoty samorzadowej powinni mie¢ ustawowo zagwarantowang nie tylko
mozliwos¢ przystuchiwania sie wystgpieniom radnych podczas jawnych obrad, lecz takze
mozliwos¢ konfrontacji ich wypowiedzi z wigzgcym stanowiskiem w sprawie, wyrazonym w
akcie gtosowania.
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Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 marca 2013 r. (sygn. akt | OSK 1997/12) wskazat,
ze przeprowadzenie gtosowania tajnego tam - gdzie ustawodawca nie przewiduje wyjgtkow od
zasady gtosowania imiennego - tamie ustawowa i konstytucyjng zasade jawnosci. Nalezy wiec
przyjac¢, ze gtosowanie tajne nad okreslong uchwatg moze zosta¢ przeprowadzone wtedy, gdy
nakazuje to przepis prawa. Przyktadem regulacji wprowadzajgcych obowigzek tajnego
gtosowania jest dla przyktadu wybodr przewodniczacego organu stanowigcego jednostki
samorzgdu terytorialnego oraz wiceprzewodniczgcych.

Analizujgc problematyke dotyczaca gtosowania pojawia sie szereg watpliwosci, dla przyktadu
zwigzanych z gtosowaniem tajnym. Omowiony przepis art. 15zzx ust. 1 ustawy nie precyzuje, jaki
podmiot jest zobowigzany do dostarczenia pakietu wyborczego w sytuacji zarzgdzenia tajnego
gtosowania korespondencyjnego. Mozna przyjac, ze w sytuacji braku regulacji w tej kwestii (np.
w statucie danej jednostki samorzadu terytorialnego) zgodnie z praktyka wynikajgca poniekad z
przepisdw Kodeksu wyborczego (art. 53e), za odpowiednig osobe do roznoszenia pakietéw
wyborczych nalezy uznac¢ urzednika wyborczego (pracownika urzedu). Jednak w doktrynie nie
ma zgody w tym zakresie, bo z punktu widzenia gtosowan odbywajgcych sie na posiedzeniach
tradycyjnych, do zbierania i liczenia gtoséw jest uprawniona wytgcznie komisja skrutacyjna,
sktadajgca sie z samych radnych.

Kolejng niewiadoma moze by¢ to, czy podczas tajnego gtosowania w formie hybrydowej,
odbywajgcego sie na wizji: badz podczas bezposredniej transmisji, jak i za posrednictwem
nagrania - przez caty czas powinna by¢ widoczna sala obrad? Co zas z radnymi, ktérzy gtosujg w
sposodb korespondencyjny? Czy nalezy zapewni¢ rowniez transmisje z doreczenia im pakietow
wyborczych? Nie ma w tym wzgledzie jednolitego stanowiska.

Wydaje sie jednak, ze gtosowanie tego rodzaju powinno odbywac sie poprzez oddanie gtosu do
urny wyborczej, udostepnionej radnym w konkretnym miejscu i czasie, w obecnosci komisji
skrutacyjnej. Kamera moze by¢ woéwczas zbedna, bo nad prawidtowoscig gtosowania czuwa
kolegialna komisja. Niektorzy prawnicy i samorzadowcy postulujg jednakze, by dla zachowania
jawnosci dziatania rady - nagrywa¢ moment oddania przez radnego gtosu.

W ocenie organdw nadzoru, ustalenie momentu gtosowania ma swoje przetozenie na
rownoczesnosc gtosowania radnych, ktora jest niezbedna do ustalenia tzw. quorum. Quorum
nalezy zdecydowanie wyszczegdlni¢ w grupie warunkdw niezbednych w celu podjecia uchwaty
przez organ - jest to swoisty warunek jego zdolnosci uchwatodawczej. Wymog ten zostaje
spetniony, jezeli przy podjeciu uchwaty obecna jest co najmniej potowa ustawowego sktadu
danego organu. Brak quorum nie stanowi przeszkody do prowadzenia obrad oraz realizacji tych
z punktdw porzadku obrad, ktére nie zaktadajg koniecznosci przyjmowania uchwat. Stanowi on
jednak przeszkode w procedurze podejmowania uchwat.

Nalezy podkreslic tez, ze gtosowanie nad uchwatami w trybie korespondencyjnym, bez
zarejestrowania i transmisji posiedzenia rady, obradujgcych, dyskutujgcych i gtosujgcych nad
projektami uchwat radnych, pozbawia mieszkancow mozliwosci wypowiadania sie, zadawania
pytan, czy tez mozliwosci zaznajomienia sie ze stanowiskiem poszczegdlnych radnych. Co
wiecej, pojawiajgce sie w niektdérych samorzadach, samo przeprowadzenie gtosowania nad
uchwatami, bez jednoczesnego prowadzenia obrad rady - a wiec merytorycznej dyskusji
radnych nad projektami uchwat - w ocenie organdéw nadzoru jest niedopuszczalne.
Uczestniczgcy w takim posiedzeniu radni nie majg zadnych szans na porozumienie sie, na
zajecie wspolnie wypracowanego stanowiska i na podjecie w efekcie tego okreslonej decyzji.

Skutkiem moze by¢ woéwczas ograniczona jawnos¢ dziatania rady - mieszkaniec ma mozliwosé
jedynie obejrzenia transmisji sesji i wystuchania protokotu odczytanego [przez
przewodniczacego rady (por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 26 czerwca
2020 roku, nr. NPI1.4131.1.617.2020).
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Problem 6
Udziat w sesji zdalnej a prawo do prywatnosci

Wraz z uczestnictwem radnych w sesjach zdalnych moga pojawic sie takze problemy zwigzane
z szeroko pojetym prawem radnych do prywatnosci. Co w sytuacji, gdy w czasie trwania
kampanii wyborczej radny wystepuje na sesji z ttem o charakterze agitacyjnym (np. plakat
wyborczy kandydata bgdz zdjecie profilowe z naktadka graficzng)? W mys| przepisu art. 105 § 1
Kodeksu wyborczego, agitacjg wyborczg jest publiczne naktfanianie lub zachecanie do
gtosowania w okreslony sposdb, w tym w szczegdlnosci do gtosowania na kandydata
okreslonego komitetu wyborczego. Z tresci art. 108 § 1 pkt. 1 wynika zas, ze zabrania sie
prowadzenia agitacji wyborczej na terenie urzedéw administracji rzgdowej i administracji
samorzagdu terytorialnego oraz sadéw. Czy przepisy te znajdg zastosowanie réwniez do
uczestnictwa radnego w sesji zdalnej, kiedy przebywa on jednak we wtasnym domu?

Zmiana statutu jako rozwigzanie

W mysl art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Zgodnie z art. 3 ust. 1 Ustawy o
samorzgdzie gminnym, o ustroju gminy stanowi jej statut. W doktrynie porownuje sie statuty
jednostek samorzadu terytorialnego do lokalnych konstytucji. Dlatego tez zasadniczo statuty
stanowig akty state, a nie uchwalane czasowo, na jedng kadencje. Istota statutu wpisuje sie w
przepisy art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, zgodnie z ktorym, jesli bardziej
0golne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lokalne powinny moc
samodzielnie wustala¢ swag wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac jednostki
dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajgce skuteczne zarzadzanie.

Zgodnie z przepisami Ustawy o samorzgdzie gminnym, w statucie gminy okresla sie w
szczegdlnosci: ustréj gminy (art. 3 ust. 1), zasady dostepu do dokumentdw i korzystania z nich
(art. 11b ust. 3), zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5), zasady i tryb dziatania
komisji skarg, wnioskow i petycji (art. 18b ust. 3), organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy
organow gminy (art. 22 ust. 1), zasady dziatania klubow radnych (art. 23 ust. 2) czy tez zasady
udziatu przewodniczgcych organéw wykonawczych jednostek pomocniczych w pracach rady
gminy (art. 37a). Udzielona radzie kompetencja ma szeroki zakres, co jednak nie oznacza
dowolnosci w zakresie ustalania tresci statutu. Statut jest bowiem aktem prawa miejscowego, a
zatem zastosowanie znajduje w tym przypadku przepis art. 94 Konstytucji RP, z ktérego wynika,
iz organy samorzadu terytorialnego ustanawiajg akty prawa miejscowego, obowigzujgce na
obszarze dziatania tych organdw, jedynie na podstawie i w granicach upowaznier zawartych w
ustawie.

Oznacza to, iz kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszata innych
przepisdw ustawy. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, a podejmowane dziatania muszg miesci¢ sie w
granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).

Jako, ze dotychczas sesje rad obywaty sie w formule tradycyjnych posiedzen, przepisy statutow
nie zawierajg regulacji dotyczacych posiedzen w trybie online. Organizacja sesji w nowej
formule, przy jednoczesnych prébach stosowania starych, nieadekwatnych przepisdow moze
skutkowac powstawaniem nieporozumien oraz interwencjami ze strony organdow nadzoru.
Ograniczenie sie przez ustawodawce do wyrazenia w przepisach zgody na organizacje
posiedzen w trybie zdalnym to zdecydowanie za mato. Pozostawienie radom, a wtasciwie ich
przewodniczgcym dowolnosci w tym zakresie prowadzi do dziatarh niezgodnych z prawem, a
wiec czesto [wymuszonego sytuacjg] ignorowania postanowien statutow.
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W sprawie tej wypowiadajg sie sgdy administracyjne, ale linia orzecznicza nie jest jednolita. W
pierwszym wyroku z sierpnia 2020 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach (sygn. Il
SA/Gl 409/20) dopuscit - mimo zakwestionowania tego rozwigzania przez organ nadzoru -
wprowadzenie do statutu miasta przepisu umozliwiajgcego odbywanie zdalnych sesji w okresie
epidemicznym lub w przypadku ogtoszenia stanu nadzwyczajnego. Rada Miasta Chorzowa
zaproponowata dodanie do statutu nastepujgcego przepisu: ,\W przypadku ogtoszenia stanu
nadzwyczajnego na czesci lub na catym terytorium panstwa, albo stanu epidemii, albo w
przypadku zagrozenia zycia lub zdrowia radnych, albo mienia znacznych rozmiaroéw, sesja rady
moze odbyc¢ sie za pomoca elektronicznych srodkéw komunikacji na odlegtos¢. Radni zabierajg
gtos oraz gtosujg zdalnie. Identyfikacja radnego i potwierdzenie jego obecnosci nastepuje przy
uzyciu elektronicznych srodkdw komunikacji na odlegtos¢ przekazujgcych obraz i dzwiek. Do
zwotania sesji oraz procedury gtosowania stosuje sie odpowiednie przepisy Statutu.”

W kolejnym natomiast wyroku, z poczatku pazdziernika 2020 roku Wojewddzki Sad
Administracyjny w Rzeszowie (sygn. Il SA/Rz 824/20) odrzucit takg mozliwosé, uchylajac uchwate
Rady Miasta Ustrzyki Dolne w sprawie nadania statutu Sotectwa Jureczkowa, w ktorej
przewidziano mozliwos¢ podejmowania uchwat przez zebranie wiejskie w trybie
korespondencyjnym w okresie stanu nadzwyczajnego.

OPINIA PRAWNA
Prof. UP dr hab. Grzegorz Krawiec

Kwestia zmiany statutu dotyczgcego zdalnego trybu obrad rady wydaje sie problematyczna.
Pytanie sprowadza sie do tego, czy rada gminy moze zmieniac statut gminy wprowadzajqc
do niego przepisy pozwalajgce na prowadzenie obrad w takim zdalnym trybie. Istnieje
podstawa prawna do przeprowadzania zdalnych sesji, natomiast pojawia sie pytanie, czy w
obecnym stanie prawnym rada moze umieszczac w statucie stosowne przepisy dotyczgce
zdalnego trybu sesji. Na takim stanowisku stojg organy nadzoru (wojewodowie) wskazujgc, ze
poza okolicznosciami wskazanymi w ustawie covidowej, nie ma prawnych podstaw do
prowadzenia obrad sesji z wykorzystaniem srodkow porozumiewania sie na odlegtosc lub
korespondencyjnie, tym bardziej rada gminy nie jest upowazniona do regulowania tej materii
w statucie gminy. Problem polega takze na tym, ze przepisy ustawy covidowej odnoszg sie do
konkretnej sytuacji zwigzanej ze stanem zagrozenia epidemicznego albo stanem epidemii.
Tymczasem z podejmowanych uchwat, uniewaznianych przez wojewode wynika, iz nowe
regulacje majg miec zastosowanie, nie tylko w obecnej sytuacji zwigzanej ze stanem epidemii
spowodowane] wirusem SARS-CoV-2, ale umozliwig zdalny tryb obrad w innych przypadkach i
na podstawie odrebnych przepisow. Tym samym, jezeli rada gminy zmienita statut, to
rozszerzyta regulacje ustawowq o okolicznosci w niej niewskazane, przy zaistnieniu ktorych
stosowanie zdalnego trybu obradowania bytoby dopuszczalne (tak twierdzg wojewodowie w
rozstrzygnieciach nadzorczych). Ja jednak bytbym ostrozny z uznawaniem za niewazne
przepisow statutow gmin, zmienionych poprzez umozliwienie odbywania trybu zdalnego. W
mojej opinii rada gminy moze uzasadnic | znalez¢ podstawe prawng do umieszczenia w
statucie odpowiednich przepisow dotyczgcych trybu zdalnego sesji rady. Rzecz jasna,
POWYZszy przepis ustawy covidowej stanowi samodzielng podstawe prawnaq, ktora umozliwia
przeprowadzenie takiej sesji (i gminy nie muszg zmieniac statutu), jednak, jak sie wydaje jezeli
gminy chcg zmienic statut, to majg do tego prawo. Wynika to z istotny statutu jako aktu
prawa miejscowego. Do wydania statutu wystarcza kompetencja zawarta w normie
konstytucyjnej, nie jest natomiast konieczna ustawowa delegacja. Statut rozni sie od innych
aktow prawa miejscowego tresciq, organ samorzqgdu swobodnie w granicach ustaw, okresla
w nich swoj ustroj. Statut nie moze wprowadzac reqgulacji sprzecznych z ustawqg (D. Dgbek,
Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 142-144). Sposob konstruowania upowaznienia
ustawowego do wydawania aktow prawa miejscowego jest szerszy niz w przypadku
rozporzqdzen (tamze, s. 7).
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Organ jednostki samorzgdu terytorialnego ma wiec pewng swobode w ksztattowaniu tresci
statutu (wieksza niz np. minister w przypadku rozporzgdzenia) Jednak i tutaj pojawia sie
problem, albowiem powtorzenie lub modyfikacja przepisow ustawowych jest sprzeczna z
zasadg tworzenia aktow prawnych na podstawie | w granicach prawa, bowiem
wprowadzenie powtorzen regulacji ustawowe] w aktach prawa migjscowego zacierd
przejrzystosc systemu prawnego i powoduje, ze przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, a nie aktu hierarchicznie wyzszego, z ktorego pochodzi. W orzecznictwie sqgdow
administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze powtorzenia | modyfikacje przepisow
ustawowych w uchwatach, jako wysoce dezinformujgce, stanowiq istotne naruszenie prawa
(np. wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt 1| SA 99/92, wyrok NSA oz. we Wroctawiu z
dnia 14 pazdziernika 1999 r, sygn. akt Il SA/Wr 1179/98, wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1996 r., sygn.
akt SA/Wr 2761/95). Z tych powoddw — by uciqé¢ wszelkie wqtpliwosci — postulowaé mozna
wprowadzenie nowych przepisow rangi ustawowej, ktore pozwolq jednostkom samorzqdu
terytorialnego na wyrazne doregulowanie tej kwestii w statutach. Niekoniecznie muszg to byc¢
przepisy sporzqgdzone na podstawie analogii do przepisow porzgdkowych, albowiem te
ostatnie (w odniesieniu do gminy) mogq byc¢ wydawane w zakresie nieuregulowanym w
odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujgcych (art. 40 ust. 3 u.s.9.).
Warto jednak do ustaw samorzgdowych wprowadzic przepis umozliwiajgcy ,na state”
odbywanie sesji w trybie zdalnym, np. w razie zaistnienia okreslonych okolicznosci/zdarzeri
faktycznych. Z jednej strony u.s.g. stanowi ogolnie, ze o ustroju gminy stanowi jej statut (art. 3
ust. 1u.s.g.), a z drugiej strony ustawa o samorzqdzie gminnym zawiera szczegotowe przepisy,
ktore nakazujg umieszczenie w statucie okreslonych tresci, np. zasady tworzenia, fQczenia,
podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej (Art. 5 ust. 3 u.s.g.) zasady dostepu do
dokumentow i korzystania z nich (art. 11b u.s.g.), zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej (art.
18a ust. 5 u.s.g.) zasady i tryb dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji (art. 18b ust. 3 u.s.g.)
itd. Na takiej samej zasadzie mozna wprowadzic do u.s.g. i innych ustaw samorzgdowych
przepis pozwalajgcy na zdalne odbywanie sesji rady. Nowe regulacje miatyby miec
zastosowanie, nie tylko w obecnej sytuacji zwigzanej ze stanem epidemii spowodowanej
wirusem SARS-CoV-2, ale umozliwiac zdalny tryb obrad w innych przypadkach i na podstawie
odrebnych przepisow.

Przykiadowa regulacja dotyczaca statutéw fundacji i stowarzyszen w zwigzku z
pandemia COVID-19

Warto odnies¢ sie w tym miejscu do przepisdw, ktére w zwigzku z pandemig COVID-19
wprowadzono do aktéw prawnych regulujgcych dziatanie fundacji i stowarzyszen. Stato sie to za
sprawg Ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z
rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2.

Wskazane dziatanie legislacyjne stanowi odpowiedz wtadzy ustawodawczej na stan izolacji
spotecznej, ktory w sposob istotny ogranicza, a w niektorych przypadkach wrecz uniemozliwia
przeprowadzanie tradycyjnych form czynnosci prawnych w niektérych obszarach
funkcjonowania podmiotéw ekonomii spotecznej. Rozwigzania te stosuje sie w przypadku
wprowadzenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, o ktérych mowa w
Ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych
u ludzi.
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W Ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 — Prawo o stowarzyszeniach ustawodawca wskazuje w art. 10
ust. 1a - le, ze jezeli cztonkowie wtadzy stowarzyszenia wyrazili na to zgode w formie
dokumentowej, gtosowanie poza posiedzeniami wtadz stowarzyszenia moze odbywac sie z
wykorzystaniem srodkéw komunikacji elektronicznej. Mozliwos¢ udziatu w posiedzeniu wtadz
stowarzyszenia przy wykorzystaniu srodkow komunikacji elektronicznej jest wskazana w
zawiadomieniu o tym zebraniu, zawierajgcym doktadny opis sposobu uczestnictwa i
wykonywania prawa gtosu. Wykorzystanie srodkéw komunikacji elektronicznej w gtosowaniach
na posiedzeniach wtadzy stowarzyszenia odbywa sie przy zapewnieniu co najmniej: transmisji
obrad posiedzenia w czasie rzeczywistym; dwustronnej komunikacji w czasie rzeczywistym, w
ramach ktdérej cztonek wtadzy stowarzyszenia moze wypowiada¢ sie w toku obrad;
wykonywania osobiscie lub przez pethnomocnika prawa gtosu przed lub w toku posiedzenia.
Wykorzystanie srodkow komunikacji elektronicznej w gtosowaniach na oraz poza
posiedzeniami wtadz stowarzyszenia moze podlega¢ odmiennym uregulowaniom w tym
ograniczeniom w statucie stowarzyszenia. Statut stowarzyszenia moze tez wprost wytgczyc
mozliwos¢ stosowania powyzszych przepisdw w stowarzyszeniu. |dentyczne regulacje
wprowadzono w odniesieniu do fundacji. W przepisach art. 5 ust. 1a Ustawy z dnia 6 kwietnia
1984 roku o fundacjach odestano bowiem do odpowiednich przepiséw regulujgcych
dziatalnosc¢ i statut stowarzyszenia.

Warto zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca uzaleznit mozliwosc przeprowadzenia gtosowania poza
posiedzeniami stacjonarnymi organow fundacji i stowarzyszen z wykorzystaniem srodkow
komunikacji elektronicznej od uprzedniej zgody cztonkdéw tych organdéw, wyrazonej w formie
dokumentowej. Zgodnie z art. 772 Kodeksu cywilnego, do zachowania dokumentowej formy
czynnosci prawnej wystarczy ztozenie oswiadczenia woli w postaci dokumentu w sposob
umozliwiajgcy ustalenie osoby sktadajgcej. Do zachowania formy dokumentowej konieczne jest
ztozenie oswiadczenia woli w jakiejkolwiek postaci (graficznej, obrazu, dzwieku itp.) i utrwalenie
jego tresci na jakimkolwiek nosniku (papier, plik pdf, plik mp3 itp.), tak aby mozliwe byto
zapoznanie sie z trescig oswiadczenia. Niedochowanie starannosci przy utrwaleniu
oswiadczenia woli w formie dokumentowej przez osobe sktadajgcg to oswiadczenie nie stanowi
wady os$wiadczenia woli ztozonego w ten sposdb. Wydaje sie takze, ze np. brak zgody
wszystkich cztonkdw organu nie blokuje mozliwosci gtosowania i pracy zdalnej, o ile znajdzie sie
dla tej inicjatywy wiekszos¢ przewidziana w statucie.

Co wiecej, mozliwos¢ udziatu w posiedzeniu organow przy wykorzystaniu srodkow komunikacji
elektronicznej musi zosta¢ wskazana w zawiadomieniu o tym zebraniu (posiedzeniu).
Zawiadomienie powinno zawiera¢ doktadny opis sposobu uczestnictwa i wykonywania prawa
gtosu, chyba ze sprawy te okresla (takze w inny sposdb) statut. Wydaje sie, ze mimo iz
ustawodawca uzaleznit mozliwos¢ korzystania ze srodkow komunikacji elektronicznej w
gtosowaniach organdéw fundacji od standw zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, nic
nie stoi na przeszkodzie, aby sprawy te uregulowac w statucie w ten sposob, ze przybiorg one
postac¢ trwata, rozciggajgcy sie takze na czas po ustaniu stanu zagrozenia epidemicznego lub
stanu epidemii. Samoistng podstawe prawng stanowig w tym przypadku przepisy uprawniajgce
np. fundatora lub upowazniong przez niego osobe fizyczng lub prawng do ustalenia tresci
statutu. Mozna wiec uznac, ze wprowadzone w zwigzku z pandemia COVID-19 przepisy Ustawy
o0 szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-
CoV-2 maja charakter szczegdlny, poniewaz jej ratio legis ma taki wtasnie charakter.

Jest to praktyczne rozwigzanie legislacyine, zwtaszcza w przypadkach, gdy w statucie fundacji
czy stowarzyszenia brak jest odniesien do mozliwosci korzystania ze srodkdw komunikacji
elektronicznej, tym bardziej do spraw zwigzanych z gtosowaniem zdalnym, a stan zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii uniemozliwia zmiane statutu, cho¢by ad hoc.
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Co innego jednak, gdy w statucie wyraznie przewidziano zakaz gtosowania zdalnego - wowczas
chcac przeprowadzi¢ gtosowanie zdalne, nalezatoby w pierwszej kolejnosci zmieni¢ tresc
statutu, dzieje sie tak, gdyz tres¢ przedmiotowych przepisdw ma charakter dyspozytywny.
Odmienne uregulowanie w statucie tej kwestii sprawi, ze przepisy te nie bedg miaty
zastosowania. Inaczej zas przedstawia sie stan faktyczno-prawny, w ktorym statut milczy na
temat wykorzystania srodkéw komunikacji elektronicznej.

Wprowadzenie wskazanych przepiséw do prawa regulujgcego dziatanie stowarzyszen i fundacji
usuneto niepewnos¢ prawng zwigzang z obradami i podejmowaniem w toku tych obrad
uchwat w okresie izolacji spotecznej wywotanej COVID-19. Sytuacja zewnetrzna wymusita
stosowanie srodkdw komunikacji elektronicznej na szerszg niz dotychczas skale.
Prawdopodobnie w przysztosci przetozy sie to na zmiane o charakterze praktycznym, skutkujac
intensyfikacjg dziatarh zdalnych organdéw fundacji i stowarzyszen, co moze istotnie utatwic ich
biezgce funkcjonowanie.

Podsumowanie: wnioski de lege ferenda

Prawo miejscowe odgrywa coraz wiekszg role w ksztattowaniu praw podmiotowych obywateli
jako, ze stwarza podstawy dziatania organéw administracji publicznej, w tym takze wtadczego.
Z uwagi na systematycznie rosngcy zasieg miejscowych regulacji i ich bezposredni wptyw na
podmiotowe prawa i obowigzki mieszkancow, prawo tworzone przez polskie samorzady staje
sie w coraz wiekszym stopniu fundamentem codziennego ksztattowania sytuacji prawnej
jednostki.

W orzecznictwie podkresla sie mozliwos¢ regulowania w statucie wszystkich zagadnien
dotyczacych ustroju samorzadu pod warunkiem braku sprzecznosci z przepisami ustawowymi
(por. Wyrok Wojewddzkiego Sgadu Administracyjnego siedziba w Poznaniu z dnia 24
pazdziernika 2019 r, IV SA/Po 586/19). Wskazuje sie, ze pozytywne upowaznienie do
ksztattowania tresci statutu gminy jest generalne, a nie kazuistyczne. W efekcie statut daje sie
okredli¢ jako specyficznego rodzaju akt samoistny. Owa samoistno$¢ statutu, oznaczajgca
kompetencje samorzadu do swobodnego, ale w granicach ustaw, stanowienia o swoim ustroju,
oznacza W pierwszym rzedzie, ze statut nie moze wprowadzac regulacji sprzecznych z ustawa.
Innym stowy: samorzagd terytorialny moze regulowac¢ w statucie wszystkie zagadnienia
dotyczgce swego ustroju, pod warunkiem ze nie jest to sprzeczne z przepisami ustawowymi.

Aktualnie brakuje wyraznej normy kompetencyjnej uprawniajgcej rady do modyfikacji tresci
statutdow, w ktdérych nie ma i - jak wskazujg organy nadzoru - nie moze by¢ regulacji
dotyczacych prowadzenia obrad, sesji, posiedzen, zgromadzen lub innych form dziatania
witasciwych dla organow, a takze podejmowania rozstrzygniec¢, w tym uchwat, z wykorzystaniem
Srodkdw porozumiewania sie na odlegtos¢ lub korespondencyjnie. Zdecydowanie utrudnia to
sprawne funkcjonowanie jednostek samorzadow terytorialnego, ktéore stanowig jeden z
fundamentalnych elementéw demokratycznego panstwa prawnego.

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL


http://www.frdl.org.pl/

W obowigzujgcym stanie prawnym, rada nie moze wiec wprowadzi¢ do statutu postanowienia
normujgcego prowadzenie sesji z wykorzystaniem srodkow komunikacji elektronicznej
umozliwiajgcych porozumiewanie sie na odlegtosc, poniewaz uregulowany w przepisach zdalny
tryb obradowania dotyczy tylko okresu obowigzywania stanu epidemii. Rada nie jest bowiem
upowazniona, ani do regulowania powyzszych kwestii ponownie w statucie gminy, ani tez do
modyfikowania postanowien ustawowych badz rozszerzania wprowadzonej ustawowo
mozliwosci zdalnego trybu obradowania radly.

Przedstawione w niniejszym opracowaniu argumenty stanowig kolejny gtos w dyskusji i jako
propozycje zmian dostosowania przepisow do nowoczesnego dziatania samorzadu z
uwzglednieniem zagrozen pracy zdalnej by¢ moze stang sie dla legislatorow wskazdéwkg do
przygotowania projektu Samorzad 3.0.
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